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Ze Hierbij zenden wij u het rapport ‘Ontwikkelingsbeleid en goed bestuur’. In dit rapport vraagt de 
raad aandacht voor de noodzaak goed bestuur te bevorderen, niet alleen vanwege de gunstige 
economische effecten, maar ook in het belang van rechtsstatelijkheid, mensenrechten, 
bestuurlijke kwaliteit en democratisering als belangrijke waarden in zichzelf. De bevordering 
hiervan in het ontwikkelingsbeleid is mede te beschouwen als een eigen belang van de 
westerse wereld, omdat de ontwikkeling van de internationale rechtsorde onder meer 
afhankelijk is van de aanwezigheid van goed bestuur in de afzonderlijke landen. 


Met deze benadering beoogt de WRR niet af te doen aan de oriëntatie van het 
ontwikkelingsbeleid op de armere landen in de wereld. Complementair aan de multilaterale 
inspanningen gericht op armoedevermindering, zou het Nederlandse bilaterale beleid echter 
meer reliëf aan de goedbestuursprioriteit moeten geven. Bij de landenkeuze zou dit inhouden 
dat voor de meest intensieve hulprelatie niet alleen landen worden gekozen die al beschikken 
over vormen van goed bestuur, maar dat ook landen in aanmerking komen waar de bestuurlijke 
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‘Goed bestuur’ is in het ontwikkelingsbeleid hoog op de agenda geplaatst, zowel 
in Nederland als in het beleid van internationale organisaties. Deze belangrijke 
vernieuwing gaat echter met problemen gepaard. Er bestaat namelijk veel ondui- 
delijkheid over wat in dit verband onder ‘goed bestuur’ moet worden verstaan en 
wat precies de relevantie is voor ontwikkelingsprocessen. Dit rapport beoogt het 
zicht hierop te vergroten. Hiertoe is aan een aantal deskundigen gevraagd in te 
gaan op de relatie tussen goed bestuur en ontwikkeling. Mede op grond van de 
resulterende studies en preadviezen heeft de raad vervolgens zijn eigen zienswij- 
ze geformuleerd. 


In dit rapport staan twee hoofdvragen centraal: 

• Op grond van welke overwegingen is goed bestuur van zo groot belang in de 
ontwikkelingssamenwerking? 

• Welke consequenties volgen hieruit voor het Nederlandse bilaterale ontwikke- 
lingsbeleid? 


Dit rapport gaat dus niet over niet het ontwikkelingsbeleid in algemene zin. 
Evenmin gaat het over goed bestuur als zodanig. Het rapport beperkt zich tot de 
verhouding tussen beide, tussen ontwikkelingsbeleid en goed bestuur, en richt 
zich specifiek op de mogelijkheden dienaangaande beleid te voeren in bilateraal 
verband. 


Het belang van goed bestuur 

Financiële hulp lijkt vooral gunstige effecten te hebben in ontwikkelingslanden 
waar sprake is van bestuurlijke voorzieningen en een beleid die bevorderlijk zijn 
voor economische groei. Dit is uiteraard een belangrijke achtergrond van de hui- 
dige aandacht voor goed bestuur in het ontwikkelingsbeleid. Het bevorderen van 
goed bestuur heeft echter ook een bredere relevantie dan alleen verhoging van de 
welvaart en vermindering van armoede. De componenten van goed bestuur, 
zoals rechtsstatelijkheid, mensenrechten, bestuurlijke kwaliteit en democratise- 
ring, kunnen ook worden beschouwd als belangrijke waarden in zichzelf, die het 
als zodanig verdienen te worden bevorderd. Voorts valt te verdedigen dat de wes- 
terse wereld een eigen belang heeft bij een behoorlijke kwaliteit van recht en 
bestuur elders. Immers, in een zich mondialiserende wereld ondervinden landen 
veel sterker de effecten van hetgeen elders gebeurt. De zich ontwikkelende inter- 
nationale rechtsorde kan alleen goed functioneren wanneer deelnemende landen 
beschikken over de noodzakelijke condities en voorzieningen om aan de desbe- 
treffende verplichtingen te voldoen. 


Conceptuele uitgangspunten 
Met betrekking tot ‘goed bestuur’ en ‘ontwikkeling’ kiest de raad in dit rapport 
voor een breed ontwikkelingsbegrip, dat wordt ontleed in nader te benoemen 
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deelaspecten. Deze deelaspecten (bijv. goed bestuur, rechtszekerheid en demo- 
cratisering en ook welvaart) vormen op zichzelf nevengeschikte doelen van een 
ontwikkelingsgericht beleid. Tussen de deelaspecten kan ook een onderlinge 
afhankelijkheid bestaan, in de zin dat voor vooruitgang in het ene proces ook 
vooruitgang in het andere nodig is. Overeenkomstig het hiervoor gestelde is het 
verbeteren van de bestuurlijke kwaliteit van ontwikkelingslanden dus zowel een 
belangrijk doel op zichzelf als een middel tot het bereiken van andere ontwikke- 
lingsdoelen. 


Consequenties voor beleid 

• Profilering bilateraal beleid 

De benadering van de raad beoogt niet af te doen aan het vigerende uitgangspunt 
dat het ontwikkelingsbeleid vooral ten goede moet komen aan de armere landen 
in de wereld. Dat het rijkste deel van de wereld zich het lot aantrekt van het arm- 
ste deel vormt uitdrukking van een als zodanig ervaren waardegemeenschap die 
ondersteuning verdient. Bij dit beleid van armoedebestrijding kan echter wel uit- 
drukkelijker dan nu aandacht worden besteed aan het bevorderen van recht en 
bestuur, omdat juist de armere landen moeilijk in staat zijn op eigen kracht vol- 
doende vorderingen hiermee te maken. Complementair aan de multilaterale 
inspanningen gericht op armoedevermindering zou het bilaterale beleid, naar het 
oordeel van de raad, meer reliëf aan de goedbestuursprioriteit moeten geven. 
Door zijn oriëntatie van oudsher op de internationale rechtsorde verkeert Neder- 
land in beginsel ook in de positie zich hierin versterkt te profileren. 


• Recht doen aan tweezijdig belang 

Het besef dat Nederland als donorland ook zelf een groot belang hecht aan ont- 
wikkeling, impliceert een wederzijdse betrokkenheid bij het welslagen van de 
aangegane hulprelaties. Uit deze tweezijdigheid vloeit een zekere relativering 
voort van het huidige accent op ownership, waarbij het ontvangende land verant- 
woordelijk wordt gesteld voor de ontwikkelingsstrategie. In zijn uiterste conse- 
quentie zou het donorland dan immers kunnen volstaan met het overmaken van 
fondsen. De erkenning van het wederzijds belang bij het welslagen van beleid en 
de verwachting dat beide partijen elkaar iets te bieden hebben in het aangegane 
proces leiden ertoe dat de hulprelatie gekenmerkt wordt door partnership naast 
ownership en mede het karakter heeft van een transactie. 


e Selectie van landen 

Het toekennen van prioriteit aan de bevordering van bestuur en recht moet door- 
werken in de landenkeuze, in de samenhang tussen de verschillende vormen van 
steun en in de vormgeving van de Nederlandse inbreng in de ontwikkelingsrela- 
tie. Het selectiecriterium zou kunnen zijn dat inspanningen van Nederlandse 
zijde, ook vanuit de optiek van de ontvangende landen, perspectief bieden of dat 
de verbetering van het bestuur in het bijzonder voor Nederland van belang is. 
Het onderkennen van het belang van recht en bestuur houdt, logisch gesproken, 
in dat ook landen voor hulp in aanmerking komen waar de situatie juist in deze 
opzichten gebrekkig is, maar waar zich uit rechtsstatelijk of democratisch oog- 
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punt wel interessante ontwikkelingen voordoen. Met deze opvatting wijkt de 
raad af van het huidige beleid, waar voor de meest intensieve hulprelatie alleen 
landen worden gekozen die al beschikken over sommige vormen van goed 
bestuur. 


• Recht en bestuur als grond voor uitsluiting? 

Wanneer het bevorderen van recht, bestuur en democratie een zelfstandige doel- 
stelling van hulpverlening is, komen per definitie ook relaties aan de orde met 
landen die in dit opzicht slecht scoren. Natuurlijk pleit de raad niet voor officiéle 
ontwikkelingsrelaties met overheden van landen waar sprake is van excessen op 
het gebied van mensenrechten en corruptie. Toch moet men voorzichtig zijn met 
het afbreken van ontwikkelingsrelaties wegens slecht bestuur of het niet-respec- 
teren van mensenrechten. Een andere invulling van de hulprelatie verdient dan 
veelal de voorkeur. 


• Geïntegreerde aanpak 

De door de raad voorgestane benadering verdraagt zich niet goed met onder- 
scheid dat het beleid thans aanbrengt tussen hulp gericht op verbetering van het 
bestuursstelsel (thematische hulp) en hulp gericht op armoedebestrijding (sec- 
torale hulp). Naast sectorale goedbestuurshulp verdient een aanpak de voorkeur 
waarbij goedbestuurshulp wordt geïntegreerd met hulp in andere belangrijk 
geachte sectoren. De verschillende dimensies van ontwikkeling, zoals armoede- 
vermindering en recht en bestuur, hangen namelijk in sterke mate samen. De 
organisatorische vormgeving van het beleid dient dan ook recht te doen aan deze 
samenhangen. 


• Voorwaarden voor effectiviteit 

Hulp dient te zijn gebaseerd op kennis van de systemen van recht en bestuur van 
de betreffende landen, en evenzeer van de historische, geografische, en sociaal- 
culturele, economische en politieke context, als noodzakelijke voorwaarde voor 
effectiviteit. Wanneer deze kennis niet aanwezig is, dient dient het tot stand 
komen ervan te worden gestimuleerd. Het grote belang dat de raad hecht aan de 
kwaliteit van de verleende hulp betekent dat ook de behoefte aan kennis in 
Nederland aanleiding kan zijn om met een land een samenwerkingsrelatie aan te 
gaan. 

De voorwaarden voor effectiviteit van het beleid moeten voorts worden gezocht 
in factoren die recht doen aan het langetermijnkarakter van de beoogde verande- 
ringsprocessen. Een eenmaal aangegane relatie zou in principe een langdurige 
verbintenis moeten betreffen die de kans krijgt zich gaandeweg te verbreden en 
ter verdiepen. 


• Cumulatie beleidsinzet 

Met een zwaarder accent op recht en bestuur in het ontwikkelingsbeleid komt 
meer dan in het verleden ook het beleidsterrein van andere ministeries in het 
geding. Een grotere betrokkenheid van de verschillende departementen bij het 
ontwikkelingsbeleid is belangrijk. Dit geeft de mogelijkheid het beleid onderling 
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af te stemmen, budgetten gecumuleerd in te zetten en de expertise bijeen te 
brengen die nodig is voor de geschetste geintegreerde aanpak. 


• Versterking draagvlak 

Ten slotte meent de raad dat hulp gericht op zulke gevoelige terreinen als rechts- 
statelijkheid, mensenrechten, democratisering en bestuurlijke organisatie geloof- 
waardiger is naarmate de donorgemeenschap zichzelf aan de normen hieromtrent 
houdt. Ontwikkelingsbeleid, en zeker bilaterale hulpverlening, vindt plaats in 
een bredere context van toenemende betrekkingen tussen landen en landen- 
regio’s. Besluitvorming over handel en kapitaal vindt plaats in gremia waarop de 
minder ontwikkelde landen slechts beperkte invloed hebben, maar waarvan de 
resultaten voor hun vooruitzichten van cruciaal belang zijn. Een groter aandeel 
van de ontwikkelingslanden in deze besluitvorming vormt dan ook een belang- 
rijke voorwaarde voor de bijdrage die hulp aan de ontwikkelingsprocessen kan 
bieden. 


Opbouw van dit rapport 

In hoofdstuk 1 van dit rapport wordt de aanleiding voor en de probleemstelling 
van het rapport aangegeven. Hoofdstuk 2 beschrijft de betekenis van goed 
bestuur in het bilaterale ontwikkelingsbeleid van Nederland en een aantal andere 
Europese landen. Het blijkt dat de dilemma’s en onduidelijkheden die in het 
Nederlandse beleid zijn te bespeuren, ook in andere landen aan de orde zijn. 

In hoofdstuk 3 worden vervolgens de inzichten behandeld die uit wetenschappe- 
lijke beschouwingen en empirisch onderzoek kunnen worden afgeleid over het 
verband tussen ontwikkelingsprocessen en goed bestuur. Ten slotte presenteert 
de raad in hoofdstuk 4 zijn eigen zienswijze op de uitgangspunten ten aanzien 
van ‘goed bestuur en ontwikkelingsbeleid’ en geeft hij aan welke consequenties 
dit heeft voor inhoud en vorm van het beleid. 


In het tweede deel van dit rapport zijn de preadviezen opgenomen die mede ten 
grondslag lagen aan de zienswijze van de raad. 


ТЕМ GELEIDE 


Deze publicatie bestaat uit twee delen, namelijk een rapport aan де regering van 


de raad en een aantal studies en preadviezen die op verzoek van de raad door 


externe deskundigen zijn geschreven. Het rapport is voorbereid door een interne 


projectgroep van de WRR. Voorzitter was prof.dr.ir. J. Bouma. Verder maakten ten 


tijde van de voltooiing van het rapport deel uit van de projectgroep: 


prof.mr. M. Scheltema (voorzitter van de raad) en de stafleden drs. G. Berends, 


mr. J.C.F. Bletz, drs. I.J. Schoonenboom (projectcoördinator) en drs. М. Sie Dhian 


Ho. In de beginfase van het project heeft mr. J.K. Kooijmans deelgenomen aan de 


werkzaamheden van de projectgroep. 


De raad heeft dankbaar gebruik gemaakt van de volgende studies en preadviezen: 


Dr. W. Hout, “Instituties en ontwikkeling’ 

Dr. P. Hoebink, ‘Good Governance als voorwaarde en doel bij enkele Europese 
donoren’ 

Dr. L. Emmerij, ‘Goed bestuur als voorwaarde voor ontwikkelingshulp?’ 
Prof.dr. E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Good Governance, internationaal recht en inter- 
nationale samenwerking; over mogelijkheden voor het van buitenaf verbete- 
ren van binnenlands bestuur’ 

Prof.dr. E. de Kadt, ‘Goed bestuur in Afrika; de realiteit in het licht van traditie 
en geschiedenis’ 

Prof.dr. J.M. Otto, ‘Goed bestuur en rechtszekerheid als doelen van ontwikke- 
ling’. 


Tijdens het totstandkomen van het rapport zijn ook andere deskundigen geraad- 


pleegd. De raad is hen zeer erkentelijk voor hun bijdragen. 
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AANLEIDING RAPPORT 


AANLEIDING RAPPORT 


INLEIDING 


Goed bestuur is in Nederland hoog op de agenda van het ontwikkelingsbeleid 
geplaatst. Nederland is daarin niet uniek. In internationaal verband wordt grote 
waarde gehecht aan de aanwezigheid van goed bestuur als voorwaarde voor een 
effectief ontwikkelingsbeleid. Deze benadering roept interessante, maar ook 
lastige vragen op. Allereerst de vraag in hoeverre het aanvaardbaar en realistisch 
is eisen te stellen aan het overheidsbestuur in ontwikkelingslanden. 
Aanvaardbaar, omdat de inrichting van het bestuur nauw verbonden is met de 
soevereiniteit van staten, die in de internationale rechtsorde een grote rol speelt. 
Realistisch, omdat niet aan iedere samenleving dezelfde eisen kunnen worden 
gesteld en het ook allerminst zeker is dat de kwaliteit van de overheid met behulp 
van externe druk kan worden verbeterd. 


In het buitenlandse beleid van Nederland speelt het bevorderen van het respect 
voor de rechtsstaat en de mensenrechten traditioneel een belangrijke rol. 

De vraag is of het hier om dezelfde thematiek gaat als bij ‘goed bestuur’, of dat er 
een groot verschil bestaat tussen het soort goed bestuur dat een effectief ontwik- 
kelingsbeleid mogelijk maakt en het respect voor de mensenrechten of het demo- 
cratisch gehalte van een samenleving. De studies die aan de beleidsoriéntatie van 
de Wereldbank ten grondslag lagen, richtten zich vooral op die instituties die 
voor een goed economisch beleid van belang zijn. Wat in dat kader als goed 
bestuur wordt gezien, kan vanuit het perspectief van de mensenrechten of de 
democratie mogelijk anders worden beoordeeld. Waartoe goed bestuur bevorde- 
ren? Gaat het om de effectiviteit van hulp, om het bestrijden van armoede, om 
het respect voor de mensenrechten of om het faciliteren van internationale 
betrekkingen, waarvoor het feit dat elders goed bestuur bestaat van belang kan 
zijn? Het is niet zeker dat ieder van deze doelstellingen op dezelfde wijze kan 
worden gediend. 


Tegen de achtergrond van het grote belang dat ook naar de mening van de raad aan 
goed bestuur moet worden gehecht, wordt in dit rapport ingegaan op de hierboven 
gestelde vragen. Beoogd wordt hiermee een beter zicht te bieden op het belang van 
het bevorderen van goed bestuur en op de mogelijkheden daaraan ook een bijdra- 
ge te leveren. Goed bestuur is een te belangrijk onderwerp om — zoals bij verschil- 
lende beleidsvernieuwingen op het terrein van ontwikkeling wel is gebeurd — 
vanwege onvoldoende succes op korte termijn weer door een andere benadering 
te worden vervangen. Dit vergt een verdere doordenking van het beleid. 


Het moge hiermee duidelijk zijn dat dit rapport niet gaat over het ontwikkelings- 
beleid in algemene zin, noch over de realisatiemogelijkheid van goed bestuur als 
zodanig. Het richt zich op de verhouding tussen ontwikkelingsbeleid en goed 
bestuur en meer specifiek op de mogelijkheden in bilateraal verband. 
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1.2 


GOED BESTUUR IN INTERNATIONALE BETREKKINGEN 


In de afgelopen decennia is in de internationale betrekkingen een steeds 
groter gewicht toegekend aan kenmerken van wat nu te boek staat als ‘good 
governance’ of ‘goed bestuur’. Dit grotere gewicht is het gevolg van een aantal 
ontwikkelingen. 


In de eerste plaats is, sinds de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens 
in 1948, de internationale bemoeienis met de wijze waarop staten hun burgers 
behandelen, enorm toegenomen. Regelmatig zien waarnemers er onder auspicién 
van de Verenigde Naties op toe dat verkiezingen eerlijk verlopen. Ook wordt het 
in toenemende mate gebruikelijk dat nieuwe staten pas worden erkend wanneer 
ze beschikken over regeringen die via democratische procedures tot stand zijn 
gekomen. Landen die zich schuldig maken aan het schenden van mensenrechten, 
zien zich steeds vaker geconfronteerd met sancties van de internationale gemeen- 
schap. Individuele personen die — ook al doen zij dat in dienst van een staat — 
ernstige misdaden tegen de mensheid begaan, weten zich minder dan vroeger 
beschermd tegen bestraffing in het kader van een internationaal normenstelsel. 
De instelling van het Joegoslavië- en Rwandatribunaal door de Verenigde Naties 
illustreert dat de ontwikkeling van een internationale rechtsorde op het punt van 
de mensenrechten niet alleen op papier maar ook in de praktijk steeds meer bete- 
kenis krijgt. 


Het aantal onderwerpen waarop deze rechtsorde betrekking heeft, is sinds 1948 
aanzienlijk vergroot. In vele verdragen zijn burgerrechten en ook sociale, econo- 
mische en culturele rechten neergelegd. Hierbij zijn niet alleen de Verenigde 
Naties een bron van meningsvorming en internationaal recht. Groeperingen van 
landen, zoals de Islamitische wereld, de Organisatie voor Economische Samen- 
werking en Ontwikkeling (OESO) en regionale organisaties op de verschillende 
continenten leveren hieraan eveneens een bijdrage. Lidmaatschap van de 
Europese Unie is voorbehouden aan landen met een democratische rechtsstaat; 
van deze eis blijkt een belangrijke invloed uit te gaan op landen in Midden- en 
Oost-Europa en de Balkan die dit lidmaatschap ambiëren. De Organisatie voor 
Veiligheid en Samenwerking in Europa (OVSE) draagt hier eveneens toe bij. 
Werd de in de Helsinki-akkoorden overeengekomen ‘derde mand’ door de Sovjet 
Unie aanvankelijk gezien als een relatief onschuldige concessie, de dynamiek die 
deze principes losmaakten, heeft een rol gespeeld bij de ontbinding van het 
Sovjetrijk. Zowel in de Organisatie van Amerikaanse Staten (ОА$) als in de OVSE 
zijn maatregelen overeengekomen tegen regimes die in één van de betrokken lid- 
staten de democratie zouden willen ontmantelen. 

Al met al heeft dit recht inmiddels een aanzienlijk bereik gekregen. En hoewel 
veel landen bij onderdelen voorbehouden hebben gemaakt en soms afwijkende 
praktijken worden gehanteerd met een beroep op ‘eigen waarden’, zijn er maar 
heel weinig staten die niet de principes die aan de betreffende verdragen en 
conventies ten grondslag liggen, formeel hebben aanvaard. 
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In de tweede plaats heeft het verdwijnen van de Oost-Westtegenstelling gesti- 
muleerd dat aspecten van goed bestuur die verbonden zijn met de wijze waarop 
de overheid functioneert, in zowel de nationale als de internationale verhoudin- 
gen meer op de voorgrond zijn geplaatst. Democratie, rechtsstaat en betrouwbare 
overheid zijn hierbij de sleutelwoorden. Met het wegvallen van het communisme 
als tegenpool van de democratische rechtsstaat werd het Westen ook verlost van 
de verleiding de ogen te sluiten voor wandaden van autocratische regimes die tot 
het westerse kamp werden gerekend. In meer indirecte zin versterkte de val van 
de Muur mondialiseringstendensen die op hun beurt weer invloed hebben op 
nationaal bestuur. Doordat ideologische grenzen zijn verdwenen, is het operatie- 
gebied voor het transnationale bedrijfsleven sterk vergroot. De particuliere 
investeringen in delen van de ontwikkelingswereld zijn sterk toegenomen, waar- 
door het betrokken bedrijfsleven baat kreeg bij een zekere bestuurlijke kwaliteit 
in deze nieuwe markten. Omgekeerd zagen ook ontwikkelingslanden dat dit 
particuliere kapitaal bijdroeg aan hun economische ontwikkeling, waardoor weer 
hun bereidheid werd vergroot om veranderingen aan te brengen in bestuur en 
beleid om zo de kwaliteit ervan te verbeteren. De grotere rol van het particulier 
kapitaal in ontwikkelingslanden heeft de positie van het Internationale Mone- 
taire Fonds (IMF) en de Wereldbank niet onverlet gelaten. Het verlies aan institu- 
tioneel gewicht vormde een aansporing extra gewicht toe te kennen aan factoren 
die bepalend zijn voor het succes van hun leningen aan en investeringen in ont- 
wikkelingslanden, waaronder bestuurlijke factoren. 


In de derde plaats brengt de mondialisering met zich mee dat op veel terreinen 
internationale verdragen noodzakelijk worden. Het bestrijden van misdaad, het 
bevorderen van het internationale economische verkeer en het beschermen van 
het milieu zijn voorbeelden van terreinen waar een intensieve wereldwijde 
samenwerking steeds meer noodzakelijk wordt. Die samenwerking veronderstelt 
wel dat in ieder land een overheidsbestuur is gevestigd dat in staat is de interna- 
tionale verplichtingen in eigen land effectief na te komen. Goed bestuur in de zin 
van effectieve beleidsvoering in ieder land afzonderlijk wordt in dit perspectief 
een eis voor een goede internationale samenwerking. 


Een vierde ontwikkeling sluit aan op de discussie in de Westerse landen over de 
positie van de overheid in de samenleving. De crisis in de verzorgingsstaten in de 
jaren tachtig noopte tot een herziening van de relatie tussen staat en samenleving. 
Aanvankelijk werd — ondersteund door het neoliberalisme — de rol van de overheid 
teruggebracht, maar sindsdien is de aandacht weer meer verschoven naar de posi- 
tieve invloed die overheden kunnen uitoefenen op de randvoorwaarden voor een 
goede marktwerking, sociale cohesie, democratische en rechtsstatelijke kwaliteit 
van de samenleving. Dit herontdekken van de overheid (‘rediscovering gover- 
nment’) betekende geen wederopbouw van wat was afgebroken, maar een her- 
oriëntatie van het beleid. Zowel de beweging gericht op terugtred van de overheid 
als die welke het belang van statelijke instituties opnieuw benadrukt, hebben 
overigens met elkaar gemeen dat zij de effectiviteit van het overheidsoptreden 
centraal stellen, ook war het gaat om de besteding van ontwikkelingsgelden. 
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Niet alleen is de rol van de overheid veranderd, ook treden er andere actoren naar 
voren in de internationale betrekkingen. Het zijn niet uitsluitend staten die in dit 
kader een rol spelen. Naast het transnationale bedrijfsleven ontwikkelt zich ook 
een transnationale civil society waaraan vele non-gouvernementele organisaties 
(NGO’s) en talrijke internationale instellingen deelnemen. Sommige van deze 
organisaties oefenen druk uit op de nationale overheden om te voldoen aan eisen 
van goed bestuur. Overheden die zich inspannen om internationale bedrijvigheid 
binnen het eigen territorium te krijgen en te houden, worden geconfronteerd 
met een reeks van eisen, sommige ten aanzien van recht en bestuur en andere ten 
aanzien van de beleidsinhoud. Deze eisen betreffen allang niet meer alleen het 
macro-economische beleid en de bescherming van eigendomsrechten. In een 
situatie waarin de mondiale concurrentie scherper wordt, neemt ook het belang 
van de micro-economische situatie toe, zoals de kwaliteit van de harde en zachte 
infrastructuur (Porter 1999: 37). De transnationale bewegingen die het afgelopen 
decennium zijn opgekomen, articuleren zeer uiteenlopende wenselijkheden. 
Sommige keren zich tegen de economische mondialisering en andere richten zich 
vooral op democratie, mensenrechten en openbaarheid. Deze transnationale 
‘civil society’ laat zich binnen ieder land steeds luider horen en draagt ertoe bij 
dat componenten van goed bestuur, zoals rule of law en mensenrechten op de 
internationale agenda blijven, ook waar het gaat om het optreden van de inter- 
nationale en multilaterale instellingen zelf. Dat onder invloed van protesten van 
allerlei groeperingen de Millennium Ronde van de World Trade Organisation 
(WTO) in Seattle moest worden opgeschort, vormt hiervan een voorbeeld, even- 
als het eerdere falen van de OESO om te komen tot een aanvaardbare multilaterale 
overeenkomst voor investeringen. Een deel van de contestanten zei in deze 
gevallen te willen opkomen voor de rechten en belangen van armere landen en 
armere groeperingen daarbinnen bij internationale handel en investeringen. 

Hoe veelkoppig en onderling tegenstrijdig die bewegingen ook zijn, dit geeft aan 
dat de ontwikkeling van de internationale rechtsorde evenals de aard van de 
internationale betrekkingen steeds minder een zaak is van alleen juridische, 
politieke en bestuurlijke beroepsbeoefenaren. De publieke opinie, beïnvloed 
door informatietechnologie en massamedia, oefent hier door middel van tal van 
organisatievormen steeds meer invloed op uit. 


De hier geschetste ontwikkelingen hebben zeker invloed op de internationale 
betrekkingen. De gedachte dat de inrichting van het overheidsbestuur tot de 
exclusieve zeggenschap van een soeverein land behoort, wordt hierdoor 
gerelativeerd. De aard van het bestuur is zo steeds sterker deel gaan uitmaken 
van de ‘grammatica’ waarmee staten elkaar aanspreken en door niet-statelijke 
groeperingen worden aangesproken. 


GOED BESTUUR IN ONT WIKKELINGSBELEID 


De toegenomen belangstelling voor goed bestuur in het ontwikkelingsbeleid 
moet tegen de achtergrond van de geschetste veranderingen worden gezien. 
Waar landen elkaar meer aanspreken op de kwaliteit van beleid en bestuur en 
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waar deze kwaliteit als belangrijk voor ontwikkeling wordt gezien, ligt het voor 
de hand dat dit ook tot uiting komt in de condities die aan hulp worden gesteld, 
of dat aan landen die in aspecten ervan tekortschieten, de helpende hand wordt 
geboden. Zowel in de multilaterale als in de bilaterale hulpverlening heeft het bij- 
dragen aan de verbetering van beleid en bestuur dan ook aan gewicht gewonnen. 


Om de hernieuwde aandacht voor bestuurlijke factoren goed te kunnen begrij- 
pen, moet gewezen worden op de rol van de Wereldbank. Hoewel bestuurlijke 
verbeteringen in ontwikkelingslanden al langer werden ondersteund, kwam bij 
de Bank het denken over deze relatie zo’n tien jaar geleden in een stroomversnel- 
ling. Dit mede als reactie op de teleurstellende resultaten van de structurele aan- 
passingsprogramma’s die multilaterale donoren gedurende de jaren tachtig aan 
ontwikkelingslanden oplegden in ruil voor nieuwe leningen. De ervaring leerde 
dat deze receptuur van gezond macro-economisch beleid en daartoe vereiste 
scherpe saneringen in overheidsuitgaven alleen niet de gewenste economische 
ontwikkeling teweegbracht. Zo werd het belang ‘ontdekt’ van een efficiënte, 
aanspreekbare overheid. De hogere prioriteit die sindsdien door de Wereldbank 
— ook vanuit institutioneel belang — aan good governance is toegekend, kreeg al 
snel navolging. Het IMF nam Richtlijnen voor Goed Bestuur aan, die werden 
geïncorporeerd in de voorwaarden waaronder het IMF bereid is krediet te vers- 
trekken. Het in 1997 overeengekomen ‘Integrated Framework for Trade-Related 
Technical Assistance’ richt zich weliswaar op de internationale handel met de 
minst ontwikkelde landen, maar biedt in dit kader ook ruimte voor ‘human and 
institutional capacity-building’. Zowel IMF, UNCTAD, Wereldbank als WTO 
hebben zich hieraan gebonden. Aandacht voor goed bestuur heeft ook andere 
beleidsterreinen dan de economie bereikt. In het kader van bijvoorbeeld inter- 
nationale bestrijding van de misdaad zijn vN-fondsen beschikbaar om de des- 
kundigheid van ontwikkelingslanden op dit terrein te bevorderen. 


De veranderde benadering van de Wereldbank past bij de ontwikkeling in de 
opvattingen over de rol van de overheid. Voor een goede economische ont- 
wikkeling zijn behoorlijk functionerende overheidsinstellingen nodig die de 
randvoorwaarden voor het economisch verkeer bewaken en zorgen voor een 
goed functioneren van de markten. De Wereldbank trok deze gedachtegang 
door naar het terrein van het ontwikkelingsbeleid. In de publicatie Assessing Aid: 
what works, what doesn’t, and why? werd dit als volgt verwoord: 


Effective donor agencies need to create internal mechanisms and incentives that foster selectivity 
and that focus large-scale finance on developing countries with good policies. In countries with 
poor policies, donors need to be more patient and accept that the best assistance may involve acti- 


vities that do not result in much disbursement. (World Bank 1998: 117) 


De laatste jaren is deze nieuwe benadering verder vorm gegeven. In het kader van 
het zogenoemde HIPC-inititatief (Heavily Indebted Poor Countries) van het IMF 
en de Wereldbank worden regeringen van landen die voor schuldvermindering 
en leningen in aanmerking willen komen, uitgenodigd een Poverty Reduction 
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Strategy Paper (PRSP) op te stellen. Bij good policies staat de notie van ownership 
centraal: wil financiéle hulp van buiten effectieve aanwending kunnen krijgen, 
dan moeten de betrokken regeringen zich zelf verantwoordelijk voelen voor het 
verminderen van de armoede in hun land. De PRSP’s moeten aan veel voorwaar- 
den voldoen: zij moeten tot stand komen in een participatief proces waarbij ook 
de civil society wordt betrokken, ze moeten systematisch de aard van de armoede 
in het land analyseren en prioritaire beleidsgebieden aangeven waarmee de groot- 
ste impact op armoedevermindering kan worden bereikt, inclusief mogelijk ver- 
sterking van hiervoor noodzakelijke instituties. 


Ook Nederland heeft ernst gemaakt met het vormgeven van goed bestuur als 
nieuw zwaartepunt in de ontwikkelingssamenwerking. De huidige minister voor 
Ontwikkelingssamenwerking heeft zich veel explicieter geconformeerd aan de 
aanbevelingen van de Wereldbank dan vroeger was gedaan; het huidige beleid 
sluit ook sterk aan op de nieuwe PRSP-aanpak. Hiernaast klinkt in de nieuwe 
benadering ook het al langere tijd bestaande beleid door, gericht op versterking 
van het democratisch gehalte van het bestuur en versterking van de rechtsstaat. 
Hetzelfde kan men overigens in internationaal verband zien, getuige de voor- 
nemens van de Europese Commissie ten aanzien van de te hanteren ontwikke- 
lingsfilosofie en de overeenkomst die vorig jaar door de Unie in Cotounou met de 
ACP-landen (African, Caribbean, Pacific) is gesloten als opvolger van de conven- 
ties van Lomé. Deze omvattende overeenkomst, die is gericht op het vestigen van 
vrijhandelsgebieden, verlangt respect van de ACP-landen voor mensenrechten, 
democratische principes en de rechtsstaat en introduceert ook het principe van 
good governance (Schrijver 2000b). De OESO, in het Development Assistance 
Committee (DAC) waarvan de belangrijkste bilaterale donoren hun beleid trach- 
ten te coördineren, hecht eveneens een toenemend belang aan goed bestuur, 
variërend van corruptiebestrijding tot de naleving van mensenrechten. 


EEN NOG WEINIG UITGEKRISTALLISEERDE BELEIDSTHEORIE 


Gezien het vorenstaande kan worden gesteld dat de good-governance-filosofie 
een ‘mars door de instituties’ maakt. Toch rijzen hierbij vele met elkaar verbon- 
den vragen, conceptueel, normatief en empirisch. 


Onduidelijkheid van het goedbestuursconcept 

In de discussies over de relatie tussen goed bestuur en ontwikkeling wordt het 
begrip ‘goed bestuur’ in uiteenlopende betekenissen gebruikt. Het gevolg is een 
zodanige conceptuele onduidelijkheid dat soms zelfs wordt getwijfeld aan de 
bruikbaarheid ervan. In paragraaf 1.2 bleek al dat goed bestuur vele vaders kent en 
derhalve als vlag veel ladingen dekt. Het is een product van zowel het denken in 
termen van ‘de triomf van de Westerse democratie’, het neo-liberalisme, de 
mensenrechtenbeweging, de internationale rechtsorde als de herontdekking in 
politiek en wetenschap van het belang van instituties en het bevat als zodanig 
een mengeling van ideologisch, idealistisch en functionalistisch denken. In de 
praktijk worden de verschillende discoursen niet altijd scherp onderscheiden. 
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Ondanks veelvuldig en gemakkelijk gebruik spreekt het begrip in relatie tot ont- 
wikkeling derhalve allerminst voor zichzelf. De consensus waar gemakshalve 
nogal eens naar wordt verwezen, is in de praktijk dan ook vaak ver te zoeken. 
Een belangrijke bron van verwarring hierbij is dat onvoldoende onderscheid 
wordt gemaakt tussen good governance als noodzakelijke voorwaarde voor ont- 
wikkeling en de wenselijkheid van goed bestuur en beleid als intrinsiek aspect 
van ontwikkeling. 


Bestuurlijke kenmerken als voorwaarden voor ontwikkeling 

Wanneer goed bestuur wordt aangemerkt als belangrijke voorwaarde voor ont- 
wikkeling, wordt in feite verwezen naar de empirie. De veranderde ontwikke- 
lingsfilosofie van de Wereldbank, die hiervoor werd besproken, is mede gevoed 
door onderzoek van Burnside en Dollar. Dit betrof uitdrukkelijk de vraag welke 
bestuurlijke kenmerken bevorderlijk zijn voor ontwikkeling. Het gaat hier der- 
halve om goed bestuur in functionele zin. Dit zal hierna worden aangeduid als 
‘goed bestuur in smalle zin’. In hun invloedrijke studie Aid, Policies, and Growth 
(1997) concluderen Burnside en Dollar dat financiële hulp (van beduidende 
omvang) alleen een positieve invloed op economische groei heeft in die ontwik- 
kelingslanden waarin naast marktondersteunende instituties al een goed fiscaal, 
monetair en vooral handelsbeleid bestaan. Dit onderzoek probeerde inzicht te 
bieden in de redenen waarom de resultaten van structurele-aanpassingsprogram- 
ma’s vaak teleurstelden. De bevindingen van Burnside en Dollar ontkrachtten de 
benadering van dit soort programma’s niet, maar leidden wel tot amendering 
ervan. Waar slecht economisch beleid bestaat, blijken de bij deze programma’s 
gestelde condities niet in staat beter beleid uit te lokken; hulp heeft dan geen 
positieve invloed op economische groei. Maar waar wel sprake is van goed 
bestuur en beleid in genoemde beperkte zin, leidt ‘beloning’ met hulp inderdaad 
tot een hogere groei, zo was de boodschap. In het onderzoek werd ook enige aan- 
dacht besteed aan de kwaliteit van marktondersteunende instellingen. De aanwe- 
zigheid hiervan toonde eveneens een positief verband met de groei van het BNP. 


Mensenrechten, rechtsstaat en democratie maakten geen deel uit van het onder- 
zoek van Burnside en Dollar. Niettemin wordt in het ontwikkelingsdiscours 

— ook in Nederland, zoals in het volgende hoofdstuk zal blijken — good governance 
als voorwaarde voor ontwikkeling wel degelijk vaak ook op deze kenmerken 
betrokken. Dan wordt aan goed bestuur echter een veel bredere inhoud toege- 
kend dan wordt gerechtvaardigd door althans deze inzichten in de functionele 
verbanden tussen componenten van goed bestuur en ontwikkeling (‘goed 
bestuur in brede zin’). 


Wat te verstaan onder ontwikkeling? 

Voor de interpretatie van de bevindingen van Burnside en Dollar is de door hen 
gehanteerde definitie van ‘ontwikkeling’ evenzeer van belang. Deze betrof de 
groei van het BNP van een land, maar niet de verdeling hiervan. Het ging hen 
derhalve om de gemiddelde welvaart, waarmee nog niets is gezegd over de 
inkomenspositie van de armere lagen van de bevolking, noch over hun welvaarts- 
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positie in bredere zin (“welzijn”), zoals deze tot uitdrukking komt in gezond- 
heidssituatie en onderwijsniveau. Gezien de vele ervaringen dat financiële hulp 
vooral ten goede komt aan een smalle bovenlaag, zijn dit geen onbelangrijke 
beperkingen van het onderzoek. Nu is het gemiddeld inkomen per hoofd aller- 
minst een onbelangrijk gegeven in het ontwikkelingsbeleid. Donoren selecteren 
immers arme landen voor hulp en het gemiddelde inkomen vormt hiervoor de 
maat. Maar recent krijgt blijkens de zogenoemde ‘post-Washington-consensus’, 
die zich nu uit in de genoemde PRSP-strategie, directe armoedebestrijding weer 
meer aandacht. Hiermee komt de empirische vraag centraal te staan: welke com- 
ponenten van bestuur zijn belangrijk om de absolute en relatieve armoede in 
arme landen te kunnen verminderen? 


In een recent onderzoek van de Wereldbank wordt nader ingegaan op deze vraag 
(Dollar en Kraay 2000). Dit onderzoek heeft betrekking op de economische ont- 
wikkeling in de afgelopen veertig jaar in een groot aantal landen, waaronder ont- 
wikkelingslanden. ‘Ontwikkeling’ wordt nu anders ingevuld dan in het eerder- 
genoemde onderzoek en wordt ook betrokken op armoedevermindering. In dit 
onderzoek wordt het goedbestuursbegrip verbreed: het omvat ook democratische 
structuren. Onderwijs en volkgezondheidsbeleid worden behandeld als mogelij- 
ke oorzaken van armoedevermindering. Het belang van de eerder gevonden 
voorwaarden voor gemiddelde groei van het BNP — eigendomsrechten, fiscale 
discipline, macrostabiliteit, handelsopenheid — wordt door het onderzoek 
opnieuw bevestigd. De nieuwste bevinding is echter dat de gemiddelde BNP- 
groei ook, en in dezelfde proportie, ten goede komt aan de armeren, en boven- 
dien dat deze relatie bij de recente ontwikkeling van de wereldeconomie (‘mon- 
dialisering’) niet is veranderd. De relatie blijkt robuust; ze geldt ook bij een 
negatieve groei van het gemiddelde BNP. De economische groei die door genoem- 
de voorwaarden wordt gegenereerd, blijkt het inkomen van de armen recht- 
streeks te verhogen. Van de macro-economische condities is het voor de armeren 
cruciaal dat inflatie wordt vermeden; inflatie schaadt hun inkomen meer dan 
gemiddeld. Een brede deelname aan lager onderwijs toont een positieve invloed 
op de macrogroei, maar heeft geen aanwijsbaar gevolg voor een betere inkomens- 
verdeling. Aanwezigheid van formele democratische structuren leidt niet tot een 
hogere groei noch tot andere verdelingseffecten; hetzelfde geldt voor uitgaven 
voor volksgezondheid. Rule of law in de beperkte betekenis van bescherming van 
eigendomsrechten blijkt goed voor de groei van het BNP per hoofd, maar laat 
geen additioneel effect zien voor de inkomensverdeling. 


Voor zover dit nieuwste onderzoek al wijst op de mogelijkheid van andere dan 
financiële hulp en het ontwikkeling anders interpreteert dan uitsluitend als groei 
van het BNP, roept het met deze bevindingen wel vele vragen op. De auteurs zelf 
verzuchtten dan ook dat nog maar weinig bekend is over de systemische oorza- 
ken van veranderingen in de inkomensverdeling, en derhalve over een belangrijk 
element van armoedebestrijding als één van de hoofddoelstellingen van ontwik- 
kelingsbeleid. Ondertussen gaat het wel over kwesties die ook in politieke zin 
zeer controversieel zijn en waarop veel discussies over het belang van vrijere 
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wereldhandel (то), de missies van IMF, Wereldbank en UNDP zijn terug te voe- 
ren. Met het onderzoek blijft onduidelijk of structurele impulsen die meer direct 
op armen zijn gericht, leiden tot betere of tot slechtere resultaten. Aghion et al. 
(1999) beredeneren op theoretische en empirische gronden juist dat het voor 
ontwikkelingslanden, met hun veelal imperfect werkende kapitaalmarkten, erg 
belangrijk is om vermindering van inkomensongelijkheid langdurig vol te 
houden, niet alleen voor vermindering van de inkomensongelijkheid als zodanig 
maar ook voor hun economische groei. Hieraan kan worden toegevoegd dat de 
benadering van Dollar en Kraay zich sterk concentreert op de rol van macro- 
instituties die van belang zijn voor de uitbreiding en bestendiging van de formele 
economie. Juist ontwikkelingslanden kenmerken zich echter door een zeer groot 
aandeel van de informele economie. Het is allerminst denkbeeldig dat verminde- 
ring van de armoede meer kans van slagen heeft wanneer, complementair aan de 
aanpak van bovenaf, inspanningen erop gericht zijn deze informele economie op 
te waarderen en gaandeweg te formaliseren door allerlei belemmeringen weg te 
nemen, onder andere door kredietmogelijkheden voor (zeer) kleine ondernemers 
toegankelijk te stellen (De Soto 1989 en 2000). IMF en Wereldbank zijn in hun 
nieuwe beleid weinig stellig over de beste koers naar armoedevermindering. 

Bij de onderbouwing van dit beleid wordt aangegeven dat nog veel werk moet 
worden verzet om beter inzicht te krijgen in het multidimensionele karakter van 
armoede en zijn determinanten, in de relatie tussen economische groei en 
armoedevermindering. Het nieuwe beleid draagt derhalve in hoge mate het 
karakter van learning by doing (IMF en IDA 1999). 


Verband tussen begrippen goed bestuur en ontwikkeling 

Afgezien van de vele empirische onzekerheden rond de nieuwe bevindingen van 
de Wereldbank, illustreren de bevindingen de noodzaak van een duidelijke 
beleidstheorie over ontwikkeling en de daaruit voortvloeiende consequenties 
voor de aspecten van het bestuur die aanwezig moeten zijn of waarop de hulp 
moet worden gericht. De twee onderzoeken geven immers een verschuiving in 
doelstelling te zien — van gemiddelde groei BNP naar vermindering van de armoe- 
de — die consequenties kan hebben voor de aspecten van governance die hiervoor 
functioneel zijn te achten, en derhalve in aanmerking komen voor eisen of hulp. 


De resultaten van het tweede onderzoek dwingen ook tot helderheid over de 
vraag welke elementen van goed bestuur zelfstandig doelstelling moeten zijn van 
ontwikkelingsbeleid, los van hun instrumentele betekenis voor bijvoorbeeld 
welvaartsvergroting in beperkte zin. Als democratie, mensenrechten en rechts- 
statelijkheid in brede zin op zichzelf inderdaad geen belangrijke invloed zouden 
hebben op de vermindering van armoede en inkomensongelijkheid, vervalt dan 
de ratio om te pogen het peil hiervan te verhogen? Of moeten deze kenmerken 
zelf gezien worden als dimensies van ontwikkeling naast vermindering van 
armoede in de wereld? De opsomming in paragraaf 1.2 versterkt de indruk dat het 
begrip ‘ontwikkeling’ zelf inderdaad sterk is gepluriformeerd en een normatieve 
betekenis heeft gekregen die ver reikt voorbij welvaartsverhoging als doel van 
ontwikkelingssamenwerking. Stond — schematisch gesteld — de instrumentele 
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betekenis van goed bestuur centraal in wat de “Washington-consensus’ werd 
genoemd, hetzelfde geldt voor de huidige en nog prille ‘post-Washington-con- 
sensus’, waarin armoedevermindering als primair doel is aangemerkt. In ‘New 
York’ wordt echter juist de intrinsieke betekenis van goed bestuur benadrukt. 

Zo stelt het Human Development Report 2000 van de Verenigde Naties dat het bij 
‘ontwikkeling’ en ‘mensenrechten’ om twee kanten van dezelfde medaille gaat. 
Weliswaar volgden die in het verleden, zowel conceptueel als in hulppraktijken, 
gescheiden paden, maar de laatste tijd is steeds meer sprake van convergentie 
(UNDP 2000: 2). Het rapport betoogt dat armoedebestrijding derhalve niet alleen 
als een ontwikkelingsdoel moet worden gezien, maar ook als een zaak van 
mensenrechten. Evenzo zijn burgerlijke en politieke rechten essentieel voor de 
empowerment van armen teneinde hen in staat te stellen hun sociale, economi- 
sche en culturele rechten waar te maken. Vanuit dit gezichtspunt is de vraag naar 
de functionele relatie tussen componenten van goed bestuur en economische 
ontwikkeling, die door de Wereldbank centraal wordt gesteld, niet zonder belang. 
Maar wanneer zou blijken dat mensenrechten, democratie en rechtsstaat geen 
empirisch verband hebben met welvaartsverhoging of vermindering van de 
armoede, ziet het VN-rapport daarin geen reden om af te zien van de bevordering 
van de componenten van goed bestuur. Deze vormen immers aspecten van het 
ideaal van menselijke ontwikkeling. ‘Ontwikkeling’ wordt dan een multi- 
dimensioneel normatief begrip, waartoe naast het verhogen van de welvaart en 
het verminderen van de armoede, verbeteren van de veiligheid, de gezondheid en 
het onderwijsniveau, ook het verschaffen van politieke rechten en vrijheden en 
een adequate bescherming daarvan gerekend moeten worden. 


Wordt ‘goed beleid en bestuur in brede zin’ als een zelfstandige dimensie van 
ontwikkeling en derhalve doelstelling van ontwikkelingsbeleid gezien, dan 
komen andere vraagstukken in het geding dan wanneer het ‘slechts’ zou gaan om 
goed bestuur vanuit zijn instrumentele betekenis voor economische ontwikke- 
ling. Dit punt klemt temeer omdat bij het aanspreken van een land op goed 
bestuur — hetzij als voorwaarde bij ontwikkelingssamenwerking, hetzij als meer 
algemeen thema in het internationale verkeer — de veronderstelling lijkt te zijn 
dat een land in staat is al dan niet te kiezen voor goed bestuur. Zo eenvoudig is 
het echter niet: goed bestuur vereist de opbouw van daarop toegesneden insti- 
tuties en de vorming van professionele kennis. Kent een land geen politieke 
cultuur op dit punt, dan is het doorgaans niet in staat zonder intensieve hulp van 
buiten tot verandering te komen. Maar ook met die hulp zal het altijd gaan om 
een langdurig en moeilijk proces. 


Normatieve tegenstellingen ten aanzien van het goedbestuursbegrip 

Ook al bestaat in de gehanteerde beleidstheorie helderheid over de vraag of goed 
bestuur gezien wordt als instrumenteel voor of als intrinsiek aspect van ontwik- 
keling, de inhoudsverlening staat niet los van ideologische posities. Als richt- 
snoer voor ontwikkelingsbeleid spreekt het niet vanzelf; in de praktijk bestaan 
grote meningsverschillen. Zo zijn de oude tegenstellingen over de rol van de staat 
en de markt nog niet verdwenen. Neoliberale recepten en die welke geïnspireerd 
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zijn door bijvoorbeeld het tegenwoordige ‘derde-weg’denken staan in de praktijk 
vaak scherp tegenover elkaar. Als men het al eens is over de componenten die 
deel behoren uit te maken van goed bestuur, dan werkt deze tegenstelling door in 
wat al dan niet gezien wordt als belangrijke voorwaarden voor ontwikkeling of te 
hanteren doelen voor ontwikkelingslanden. Gaat het bij het bevorderen van 
respect voor mensenrechten vooral om de politieke rechten en burgerlijke vrij- 
heden, de economische of eerder om de sociale? Voorstanders van economische 
liberalisering en terugtred van de staat staan vaak tegenover degenen die in goed 
bestuur eerder politieke liberalisering, democratisering, en aansprakelijkheid van 
leiders willen zien. Dergelijke conflicten werken door in de praktijk van de ont- 
wikkelingssamenwerking: waar bijvoorbeeld Amerikaanse adviseurs oplossingen 
voorstaan volgens het in hun land bestaande sociaal-juridische model, zullen 
Europese adviseurs eerder opteren voor oplossingen waarin een sterkere rol voor 
overheid, bestuursrecht en verdelingsaspecten is voorzien. 


Deze conflicten over goed bestuur tussen donoren onderling zijn evenzeer te 
bespeuren tussen donoren en ontvangers. Handelsliberalisatie beoogt het creëren 
van voorwaarden voor eerlijke concurrentie. Maar wat te verstaan onder een level 
playing field ten aanzien van productieomstandigheden die zo sterk verschillen 
tussen Noord en Zuid? Mondiale topconferenties tonen dan ook regelmatig one- 
nigheid over bijvoorbeeld milieubescherming en arbeidsvoorwaarden (bijv. 
kinderarbeid). Hiernaast zijn er ook grote verschillen tussen Noord en Zuid over 
culturele vraagstukken als de verhouding tussen politiek en religie en kwesties 
als de verhouding tussen mannen en vrouwen, individu en gemeenschap. 
Dergelijke principiële verschillen hebben gevolgen voor de invulling van demo- 
cratie, rechtsstaat, mensenrechten, verhouding tussen overheid en burger, wen- 
selijke inhoud van recht en beleid op verschillend gebied. Voor de praktijk van 
het ontwikkelingsbeleid is het derhalve van groot belang dat duidelijkheid bestaat 
over de inhoud van het begrip goed bestuur die in een bepaalde situatie ook 
bereikbaar kan worden geacht. Gegeven de enorme verschillen in context kan 
niet de illusie worden gekoesterd dat er een lineair ontwikkelingspad zou bestaan 
naar uiteindelijk één overal geldend model voor goed bestuur. 


Mogelijkheden van bestuurlijke verbetering door ontwikkelingssamenwerking 
De conclusie in paragraaf 1.2 dat goed bestuur in toenemende mate deel uitmaakt 
van de grammatica in het internationaal verkeer, moet niet worden verstaan als 
een indicator voor spectaculaire verbeteringen in de wereldwijde bestuurlijke 
praktijk. Agenda en praxis vallen niet samen. Het gesignaleerde internationale 
activisme rond mensenrechten, democratie, rechtsstaat en corruptiebestrijding 
moet worden geplaatst tegen de achtergrond van de soevereiniteit van de natio- 
nale staat. Hoewel zich vormen van global governance ontwikkelen, vormen de 
nationale staten nog altijd de dominante actoren in het internationale verkeer en 
wordt maar schoorvoetend afstand gedaan van soevereiniteit. Macht en belang 
hebben allerminst afgedaan als bepalende factoren van de internationale verhou- 
dingen. Ontwikkelingshulp richt zich veelal op jonge staten die juist sterk hech- 
ten aan hun soevereiniteit. Eisen die aan het bestuur en beleid van deze landen 
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1.5 


worden gesteld, of hulp die deze onderwerpen wil verbeteren, stuiten op het feit 
dat hier kenmerken in het geding zijn die alles te maken hebben met interne 
machtsverhoudingen en derhalve behoren tot de kern van de eigen soevereiniteit. 
A priori moet dan ook gerekend worden met een beperkte ontvankelijkheid voor 
juist deze vorm van condities of hulp. De hiervoor al genoemde overeenkomst 
tussen de Europese Unie en ACP-landen illustreert dit; het door de Unie gewens- 
te opnemen van good governance als belangrijk principe ontmoette grote weer- 
stand bij de acp-landen (Schrijver 20006: 9). 


Als er één onderwerp is waar gerekend moet worden met zeer lange termijnen en 
processen van vallen en opstaan, is het daarom wel het tot stand komen van meer 
democratie, rechtsstatelijkheid, en dergelijke. Dit is niet alleen vanwege het ont- 
breken van goede wil, maar ook van kunnen. Een wilsbeschikking dat voortaan 
sprake zal zijn van democratie, heeft weinig kans van slagen wanneer in een land 
de daartoe noodzakelijke gezindheid en de structurele voorwaarden hiervoor 
ontbreken. De vraag is dan ook wat invloed van buiten — in de vorm van condities 
of hulpaanbod ten aanzien van deze onderwerpen — vermag als binnen het 
betrokken land zelf nog niet in de noodzakelijke voorwaarden is voorzien. 
Anders gesteld: onder welke condities heeft dergelijke hulp kans op succes? 


Bij ontwikkelingshulp is in zekere zin sprake van een paradox. Voor het in stand 
houden van de bereidheid van donoren om hiervoor fondsen ter beschikking te 
stellen, is het van belang dat wordt aangetoond dat hulp helpt. Ook de beleids- 
wijzigingen die een ‘ontwikkelingsontvankelijk’ land als Nederland heeft door- 
gevoerd, zijn in sterke mate ingegeven door de noodzaak het draagvlak voor het 
beleid te behouden. De aanwezigheid van goed bestuur is aangemerkt als een 
belangrijke voorwaarde voor de effectiviteit van verleende hulp en is derhalve tot 
een zwaartepunt geworden. Tegelijk gaat het echter om verworvenheden van 
zeer fragiele aard, waarvan — als zij al aanwezig zijn — de consolidatie lange tijd 
in beslag zal nemen en waarbij zich regelmatig een terugval zal voordoen. 

Het ‘democratisch ongeduld’ dat dwingt tot goed bestuur als aangrijpingspunt, 
zal hierdoor tegelijk sterk op de proef worden gesteld. 


VRAAGSTELLING 


Gezien de centrale plaats die ‘goed bestuur’ in het ontwikkelingsbeleid heeft 
gekregen, heeft de raad gemeend er goed aan te doen aan het onderwerp ‘ontwik- 
kelingsbeleid en goed bestuur’ een beknopt rapport te wijden. De vragen die 
hierbij centraal staan, zijn: 


• Op grond van welke overwegingen is goed bestuur in het kader van ontwikkelingssamenwerking 


van belang? 


* Welke consequenties moet dit hebben voor de vormgeving van het Nederlandse bilaterale ontwik- 


kelingsbeleid? 
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Teneinde deze vragen te beantwoorden, zal in hoofdstuk 2 een overzicht worden 
gegeven van de wijze waarop Nederland en de omringende landen in het bilate- 
rale ontwikkelingsbeleid vorm en inhoud geven aan goed bestuur. Daar zal 
blijken dat de aanwezigheid van goed bestuur vaak als voorwaarde wordt gesteld 
voor het aangaan van een hulprelatie, maar soms ook als doel van de ontwikke- 
lingshulp wordt gezien. In beide gevallen is niet altijd duidelijk wat precies met 
goed bestuur wordt bedoeld: het begrip dekt vele ladingen. 


In hoofdstuk 3 wordt vervolgens nagegaan hoever de kennis reikt ten aanzien van 
het verband tussen goed bestuur en ontwikkeling. Is het bijvoorbeeld juist dat de 
aanwezigheid van goed bestuur hulp effectiever maakt, zodat met armoede- 
bestrijding meer succes kan worden behaald? Is het mogelijk goed bestuur te 
bevorderen door dit als voorwaarde voor hulp te stellen, of zijn specifiek op goed 
bestuur gerichte inspanningen beter? Geconstateerd zal moeten worden dat een- 
duidige antwoorden lang niet altijd mogelijk zijn: de verbanden zijn complex en 
nog onvoldoende onderzocht. 


In hoofdstuk 4 keert de uitgangsvraag terug: waarom is — wanneer wij rekening 
houden met de beschikbare kennis — goed bestuur in het kader van ontwikke- 
lingsbeleid van belang? Hierbij moeten keuzes worden gemaakt: welke norma- 
tieve uitgangspunten moeten aan het beleid ten grondslag liggen? Aan de hand 
van deze uitgangspunten wordt beredeneerd wat dit voor consequenties moet 
hebben voor de vormgeving van het beleid. 


Zoals aangegeven, beperkt de vraagstelling zich tot implicaties voor het vorm- 
geven van goedbestuursbeleid in het bilaterale Nederlandse ontwikkelingsbeleid. 
Hiermee vallen vele eveneens relevante aspecten buiten de optiek van dit 
rapport, zoals de rol van internationale organisaties bij bestuurlijke verbetering of 
het Nederlandse beleid ten aanzien van multilaterale organisaties in algemene 
zin. Evenmin komen kwesties aan bod als de schuldenproblematiek of het ver- 
band tussen ontwikkelingssamenwerking en ander beleid, zoals handelspolitiek, 
Europees beleid, veiligheidsbeleid, en dergelijke. Deze blijven hier niet onbespro- 
ken omdat zij onbelangrijk zouden zijn. Getuige ook de huidige discussies over 
de Bretton Woods-instellingen, en de samenhang van het ontwikkelingsbeleid 
van de Europese Unie met het overige beleid zijn ze dat allerminst. Hoewel ieder 
van deze vraagstukken een zelfstandige studie waard is, is hier gekozen voor con- 
centratie op het thema ‘goed bestuur en ontwikkelingsbeleid’ omdat dit zo sterk 
tot structurerend beginsel is geworden van het huidige bilaterale beleid. Het 
thema is naar het oordeel van de raad van voldoende gewicht om bij te dragen aan 
versterking van de beleidstheoretische onderbouwing. 


AANPAK 


Ter voorbereiding van dit rapport heeft de raad vragen rond het thema ‘ontwik- 
kelingsbeleid en goed bestuur’ voorgelegd aan een aantal deskundigen. Deels 
ging het om vragen van feitelijke aard, deels om het inwinnen van adviezen over 
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de mogelijke vormgeving van beleid ten aanzien van goed bestuur als selectiecri- 

terium dan wel als doelstelling van ontwikkelingsbeleid. In de volgorde waarin 

hun bijdragen hierbij zijn gevoegd, gaat het om de volgende studies: 

1 Dr. W. Hout: ‘Instituties en ontwikkeling’. 

Met deze studie wordt beoogd zicht te krijgen op de theoretische fundering 
van de verschillende componenten van goed bestuur en in de empirische rela- 
tie ervan met ontwikkeling. 

2 Dr. Р. Hoebink: ‘Good governance als voorwaarde en doel bij enkele Europese 
donoren’. 

Deze studie richt zich op de wijze waarop in verschillende landen inhoud en 
vorm wordt gegeven aan goed bestuur in het bilaterale ontwikkelingsbeleid en 
op de vraag of uit deze ervaringen voor Nederland lessen kunnen worden 
getrokken. 

з Dr. L. Emmerij: ‘Goed bestuur als voorwaarde voor ontwikkelingshulp?’ 

Dit preadvies beziet de relevantie van goed bestuur-als-voorwaarde tegen de 
achtergrond van het beleidsinstrumentarium om de mondialiserende econo- 
mie in goede banen te leiden. 

4 Prof. dr. E.M.H. Hirsch Ballin: ‘Good governance, internationaal recht en inter- 
nationale samenwerking; over mogelijkheden voor het van buitenaf verbete- 
ren van binnenlands bestuur’. 

Bekeken wordt welke de mogelijkheden zijn om het binnenlands bestuur te 
verbeteren met behulp van onder meer het internationale recht. 

5 Prof. dr. E. de Kadt: ‘Goed bestuur in Afrika; de realiteit in het licht van tradi- 
tie en geschiedenis’. 

De studie analyseert het belang en de mogelijkheden van het hanteren van 
goed bestuur als doelstelling in de Afrikaanse realiteit. 

6 Prof. dr. J.M. Otto: ‘Goed bestuur en rechtszekerheid als doelen van ontwikke- 
ling’. 

Dit preadvies verkent de voorwaarden waaronder goed bestuur een zinvol doel 
kan zijn van ontwikkelingsbeleid. 


Veel van de in deze studies ontwikkelde denkbeelden liggen aan dit rapport ten 
grondslag. Gezamenlijk verschaffen zij vele kanttekeningen bij de mogelijkheden 
en onmogelijkheden van goed bestuur als voorwaarde dan wel als doelstelling 
van ontwikkelingsbeleid. Niet alleen manen ze zo tot matiging van overdreven 
optimisme waar het gaat om snelle en spectaculaire resultaten, zij leiden ook tot 
meer inzicht in de voorwaarden waaronder aandacht voor de bestuurlijke 
componenten inderdaad kan bijdragen tot ontwikkeling. Hoewel lang niet alle 
vragen die hierboven zijn gesteld al kunnen worden beantwoord, meent de raad 
dat veel van de door de genoemde auteurs bijgedragen inzichten van belang 
kunnen zijn voor de verdere beleidsontwikkeling. Zij worden daarom samen met 
dit rapport gepubliceerd. 


2.1 


GOED BESTUUR IN BILATERAAL ONTWIKKELINGSBELEID 


GOED BESTUUR IN BILATERAAL 
ONTWIKKELINGSBELEID 


BELEID IN DE OMRINGENDE LANDEN 


Zoals in het vorige hoofdstuk werd gesteld, krijgt good governance momenteel 
ook in het bilaterale ontwikkelingsbeleid veel nadruk. Uit het vergelijkend over- 
zicht dat Hoebink (zie hierachter) heeft gemaakt van de beleidsontwikkeling in 
enkele andere Europese landen, blijkt dat ook daar het goedbestuursbegrip op 
conceptueel niveau zeer breed wordt ingevuld. Ontwikkelingshulp is hiermee 
bijna samenlevingsbreed geworden, getuige de actoren en instellingen — van 
overheden tot groeperingen binnen de civil society — die nu voor enigerlei hulp in 
aanmerking komen. De dimensies waaraan inmiddels door middel van hulp, 
advies of condities wordt gesleuteld, zijn gezamenlijk dermate omvattend dat 
ontwikkelingshulp meer dan ooit een ‘beschavingsmissie’ lijkt geworden, in 
dezelfde mate overigens als dat begrip zelf is getaboeïseerd. 


Hoewel alle door Hoebink bestudeerde landen een zeer brede definitie van goed 
bestuur hanteren — zij het onder uiteenlopende benamingen -, zijn er wel accent- 
verschillen. Hoebink onderscheidt drie benaderingen: 

a een ‘technocratische’, waarbij de aandacht vooral uitgaat naar het functioneren 
van staatsinstellingen: een goed toezicht, efficiënte productie van diensten, 
zoveel mogelijk corruptievrij, een zo klein mogelijk staatsapparaat; 

b een mensenrechten- en democratiebenadering: goed juridisch systeem, meer- 
partijensysteem, persvrijheid, organisatievrijheid en dergelijke; en 

c goed bestuur als middel voor armoedebestrijding: nadruk op die staatsorganen 
die voor armoedebestrijding het meest belangrijk zijn, alsmede op participatie 
van armeren aan die organen, of aan het beleid van die organen. 

Het goedbestuursbegrip dat gehanteerd wordt, hangt samen met de aard van de 

nagestreefde ontwikkeling. 

De ‘technocratische benadering’ — of wellicht zuiverder: étatistische benadering — 

komt het sterkst overeen met de eerder door de Wereldbank gepropageerde 

benadering, waarbij ‘ontwikkeling’ betrekking heeft op economische groei als 
zodanig. In de tweede benadering wordt ‘ontwikkeling’ sterk geïdentificeerd met 
de benadering die in hoofdstuk 1 als de ‘New Yorkse’ werd aangeduid, terwijl de 
laatste ‘ontwikkeling’ veel sterker is gericht op directe armoedebestrijding en 
derhalve overeenkomt met de huidige benadering van de Wereldbank. De Scan- 
dinavische landen leggen verhoudingsgewijs veel nadruk op mensenrechten en 
democratie, Engeland accentueert vooral die elementen van goed bestuur die van 
belang worden geacht voor armoedebestrijding, voor Frankrijk is vooral de ‘tech- 
nocratische’ benadering relevant. 


In geen van de onderzochte landen verloopt de beleidsontwikkeling rond goed 
bestuur echter zonder problemen. Ondanks de accentverschillen constateert 
Hoebink er vergelijkbare conflictstof. In Engeland, waar de bijdrage aan armoede- 
bestrijding voorop staat, betreft deze onder meer de rol van mensenrechten 
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hierbij. Steun aan mensenrechten, zoals vrijheid van meningsuiting, draagt 
immers niet noodzakelijk altijd of direct bij aan vermindering van de armoede. 

In de Scandinavische landen, waar democratie en mensenrechten prioriteit wordt 
verleend, betreft het conflict de voorrang die aan sociaal-economische dan wel 
burgerrechten moet worden gegeven. En in Frankrijk is controversieel welke 
plaats aan democratie en mensenrechten moet worden verleend, naast de 
bestuurlijke veranderingen die centraal worden gesteld als essentieel voor econo- 
mische ontwikkeling. De in hoofdstuk 1 gesignaleerde verwarring tussen de visie 
waarin goed bestuur wordt gezien als instrumenteel voor welvaartsontwikkeling 
en armoedebestrijding en die waarin de componenten van goed bestuur zelf wor- 
den beschouwd als doeleinden van de na te streven ontwikkeling, speelt ook in 
deze landen een rol. 


Over het geheel genomen blijkt er in de onderzochte landen nog weinig sprake te 
zijn van een doordachte beleidsfilosofie ten aanzien van goed bestuur en ontwik- 
keling. Te weinig zijn de keuze van prioriteiten onderbouwd, uitgangspunten 
navolgbaar uitgewerkt in de samenhang van hulpobject met ontwikkeling, de 
aard van de instrumenten beredeneerd en de landenkeuze gemotiveerd. 

Volgens Hoebink voldoet de situatie nog steeds aan de eerdere observatie van 
Moore en Robinson (1994) dat er vijf problemen zijn bij het gebruik van goed 
bestuur in ontwikkelingshulp: een teveel aan definities, verwarrende definities, 
inconsistentie in de implementatie, onbetrouwbaarheid van buitenlandse pressie 
en een onevenwichtige beleidsagenda waarin politieke conditionaliteit gekoppeld 
is aan slinkende hulpstromen. De kennisbasis voor dit beleid is ook nog zeer 
beperkt: zowel over de effecten van politieke conditionaliteiten als over de mate 
waarin politiek en bestuur met externe hulp kunnen worden veranderd, bestaat 
nog grote onduidelijkheid. Hoebink suggereert dat de gekozen prioriteiten per 
land dan ook veel meer de visies van de donor op de eigen staat en democratise- 
ring weerspiegelen dan dat zij berusten op positieve kennis van de veranderingen 
die met ontwikkeling worden voorgestaan. Als het beleid, hoewel dit vanuit ont- 
wikkelingsdesiderata wordt gerationaliseerd, toch vooral wordt gestuurd door de 
visies en belangen van donoren zelf, is het niet verwonderlijk dat handelspolitie- 
ke en politiek-strategische overwegingen belangrijk blijven, ook waar feitelijke 
bestuurlijke ontwikkelingen in hulpontvangende landen, gezien het verbale 
belang dat aan goed bestuur wordt gehecht, anders zouden doen verwachten. 
Deze donorgestuurdheid uit zich ook in het gegeven dat maar weinig donoren 
aan hun goedbestuursfilosofie consequenties hebben verbonden voor de selectie 
van landen voor hulpverlening. En waar dit wel het geval was, waren het landen 
die verhoudingsgewijs minder economisch of politiek gewicht in de schaal 
leggen, die van hulp werden uitgesloten. 


Uit Hoebink’s materiaal doemt derhalve een beeld op van een beleidsvernieu- 
wing die vooralsnog weinig grondig en consistent is uitgewerkt, en die hoofd- 
zakelijk tot gevolg heeft gehad dat meer actoren en onderwerpen voor hulp en 
advies in aanmerking komen dan voorheen. Ondanks de gesignaleerde accent- 
verschillen tussen landen blijkt het moeilijk prioriteiten te ontwaren. 


GOED BESTUUR IN BILATERAAL ONTWIKKELINGSBELEID 


Steun aan vakbonden, vrouwengroepen, mensenrechtenorganisaties, training 
van politie, rechters en journalisten, steun aan gemeenten, corruptiebestrijding, 
institution building van allerlei aard (rekenkamers, parlementen, pers, e.d.), 
waarneming bij verkiezingen, enzovoorts: de doelstelling van good governance 
strekt zich inmiddels ver uit voorbij het financieel-economisch raamwerk en de 
technische hulp uit de vroege perioden van ontwikkelingssamenwerking. 

Men kan ook zeggen dat de claims van de ontwikkelde landen op ontwikkelings- 
landen naar reikwijdte en intensiteit sterk zijn toegenomen, en dat verondersteld 
wordt dat deze kunnen worden gerealiseerd met een omvattende ‘institutional 
engineering approach’ (Stewart en O’Sullivan 1998, geciteerd door De Kadt). 


HET NEDERLANDSE BELEID 


GEHANTEERD CONCEPT 


Meer dan de omringende landen hanteert Nederland een omvattend concept van 
good governance in het beleid. Het slaat zowel op goed beleid als op goed bestuur. 
‘Goed beleid’ heeft betrekking op het sociaal en macro-economisch beleid en eco- 
nomisch structuurbeleid; voor de beoordeling hiervan wordt aangesloten bij de 
multilaterale organisaties. ‘Goed bestuur’ duidt op de integriteit van het over- 
heidsapparaat, een juist beheer van overheidsgelden en democratisch toezicht 
hierop (incl. bestrijding van corruptie), respect voor mensenrechten, rechtsstate- 
lijkheid en democratisering van de samenleving. De beoordeling hiervan is geba- 
seerd op de trendmatige ontwikkeling in de betrokken landen ten aanzien van 
genoemde aspecten. Blijkens de beleidsstukken staan vier kenmerken centraal, 
door Otto samengevat in het acroniem PRET: participatief, rechtmatig, effectief 
en transparant. 


‘Participatief bestuur’ betreft bestuur waarin de bevolking deelneemt. Dit moet 
blijkens de verschillende beleidsdocumenten worden uitgelegd als: in dialoog 
met de bevolking, versterking van de parlementaire democratie, steun aan 
maatschappelijke organisaties en de vrije pers, vergroting van de deelname van 
vrouwen en decentralisatie. Het duidt op democratisering en ‘empowerment’. 
“Rechtmatig bestuur’ blijkt eveneens breed te moeten worden uitgelegd. 

Volgens Hoebink betreft het naast rechtmatigheid ook rechtszekerheid en recht- 
vaardigheid. Aldus heeft het betrekking op een heldere verdeling van de functies 
van de verschillende staatsmachten, bevordering van de rechtsstatelijkheid en 
een hoge kwaliteit van de uitvoering van staatstaken. Het bevorderen van de 
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht, inspraak- en klachtenprocedures 
horen hier eveneens bij. ‘Effectief bestuur’ slaat op een doeltreffend en doelmatig 
gebruik van overheidsmiddelen: heldere wetten en regelingen, goede financiële 
verslaggeving en controle en regulering van de financiële sector. ‘Transparantie’ 
duidt op bestuur dat openbare rekenschap aflegt. Goed financieel beheer, bestrij- 
den van corruptie, een behoorlijke capaciteit van de drie staatsmachten, open- 
baarheid van bestuur, onafhankelijk toezicht op overheidsfinanciën, persvrijheid 
zijn vanuit dit aspect gezien alle belangrijke wenselijkheden. 
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GOED BESTUUR ALS ZWAARTEPUNT 


Nederland poogt systematische uitwerking te geven aan goed bestuur als zwaar- 
tepunt van ontwikkelingsbeleid. De hoofddoelstelling is duurzame vermindering 
van de armoede. ‘Goed bestuur’ speelt hierbij op tweeërlei wijze een rol: als crite- 
rium voor de selectie van landen en als zelfstandige doelstelling. Het bilaterale 
sectorale programma is gericht op een aantal landen die voldoen aan goed- 
bestuurscriteria. Hiernaast zijn er enkele thematische programma’s, waaronder 
een die het verbeteren van de bestuurlijke kwaliteit als zelfstandig oogmerk 
heeft. Voor deze thematische programma’s komen andere landen in aanmerking 
dan voor het sectorale programma. 


Goed bestuur als voorwaarde voor sectorale hulp 

In het bilaterale beleid ligt het accent op het sectorale programma. Met de voor 
sectorhulp geselecteerde landen wordt in principe een langdurige binding aange- 
gaan en de geboden hulp is omvangrijker dan voor de thematische programma’s. 
Voor de 21 in 1999 geselecteerde landen werd voor 2000 een jaarlijks hulpbedrag 
voorzien van gemiddeld 84 miljoen gulden per land. Zoals gesteld, de hoofddoel- 
stelling van dit programma is duurzame vermindering van de armoede; verho- 
ging van de gemiddelde welvaart wordt hiervoor als een noodzakelijke voorwaar- 
de gezien. Het succes van de verleende steun wordt afgemeten aan een groot 
aantal ontwikkelingsindicatoren op sociaal en economisch gebied. Blijkens de 
brief van de minister voor Ontwikkelingssamenwerking aan de Tweede Kamer 
van 26 februari 1999 wordt vanuit de overkoepelende doelstelling in principe 
alleen structurele bilaterale hulp verleend aan landen waar in 1997 het inkomen 
onder 925 dollar per hoofd van de bevolking lag. Er wordt eveneens naar gestreefd 
de welvaartsgroei binnen de geselecteerde landen niet alleen zoveel mogelijk te 
bevorderen, maar deze ook ten goede te laten komen aan de armeren (Tweede 
Kamer 1999а). De inkomensnorm is ontleend aan de Wereldbank, die aan landen 
met een hoger inkomen geen zachte leningen verstrekt. Van de landen die aan 
deze norm voldoen, zijn die landen voor hulp geselecteerd die beschikken over 
good governance, dat wil zeggen: voldoen aan de criteria kwaliteit van beleid en 
kwaliteit van bestuur. 


Het aantal landen waaraan hulp wordt verstrekt, is behoorlijk teruggebracht. 
Hierbij speelden overwegingen van zowel efficiëntie als effectiviteit een rol. 

Het efficiënt onderhouden van hulprelaties met een zeer groot aantal landen 
stuitte op grote beheersproblemen. Maar ook het streven de hulp effectiever te 
doen zijn, onder druk van de in Nederland groeiende vraag naar ‘result-based 
budgeting’, leidde tot reductie van landen. Hiermee werd aangesloten op de in 
hoofdstuk 1 aangehaalde bevinding van Burnside en Dollar dat hulp alleen effec- 
tief is waar sprake is van goed beleid en bestuur. Vanuit deze gedachte is de reduc- 
tie zelf sterk gestuurd door het al dan niet aanwezig zijn van good governance in 
de door het ministerie gehanteerde brede zin. 
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In de voor sectorale hulp uitverkoren landen is het aantal sectoren waaraan hulp 
wordt verstrekt, eveneens teruggebracht (tot maximaal vier). Deze sectoren wor- 
den in principe geselecteerd door de regeringen van de landen die de hulp ont- 
vangen. Dit sluit aan op de nieuwe koers van de multilaterale instellingen die te 
boek staat als het Comprehensive Development Framework en die uitwerking 
krijgt in de Poverty Reduction Strategy Papers. Zoals gesteld in het vorige hoofd- 
stuk, wordt hierbij veel meer dan voorheen het belang benadrukt van ownership. 
Een elementaire voorwaarde voor de effectiviteit van hulp is dat het ontvangende 
land zich ‘eigenaar’ voelt van het probleem. Het moet derhalve zelf verantwoor- 
delijkheid nemen voor de armoedestrategie en de besteding van de hulp hiervoor, 
alsook voor de coördinatie tussen donoren. Geheel in de geest van deze benade- 
ring heeft de Nederlandse overheid de verantwoordelijkheid voor de invulling 
van de hulprelatie en het overleg met de overheden en donoren ter plaatse gede- 
centraliseerd naar de ambassades. 


In essentie beperkt de bijdrage zich dus tot het beschikbaar stellen van financiële 
hulp. Als gevolg van de door Nederland aangebrachte beperking heeft het aantal 
sectoren dat voor hulp in aanmerking komt, grotendeels betrekking op economie, 
onderwijs, gezondheidszorg en plattelandsontwikkeling. Bestuurlijke hulp is hier- 
van overigens niet uitgesloten; het gaat dan met name om versterking van instel- 
lingen die van belang zijn voor de geselecteerde sectoren. Ook kunnen de regerin- 
gen van hulpontvangende landen bestuurlijke instellingen als sector definiëren. 
Enkele hebben dit ook gedaan, namelijk Bolivia (participatie en decentralisatie), 
Oeganda (juridische sector), Tanzania (lokaal bestuur), Indonesië (goed bestuur) 
en Zuid-Afrika (lokaal bestuur en justitie). Maar deze regeringen dienen de hulp- 
behoefte zelf aan te merken als prioritair ter wille van de armoedebestrijding. 


Goed bestuur als doel 

Naast het sectorale programma zijn er ook thematische programma’s, namelijk: 
1 het milieuprogramma, 

2 het bedrijfslevenprogramma, en 

3 het programma voor goed bestuur, mensenrechten en vredesopbouw (GMV). 
Met het laatste programma wordt hulp gegeven aan landen die nog niet beschik- 
ken over goed bestuur. De GMV-lijst beslaat dertien landen waaraan in 2000 
gemiddeld 15,5 miljoen gulden werd verstrekt (Tweede Kamer 1999b). De inko- 
mensgrens voor het GMV-programma ligt hoger dan bij het sectorale programma, 
namelijk op 2000 dollar. De hulp aan de voor dit programma gekozen landen is 
expliciet gericht op het versterken van de bestuurlijke capaciteit en op het voor- 
komen en oplossen van gewapende conflicten; sectorale hulp, bijvoorbeeld op 
het gebied van landbouw of gezondheidszorg, wordt niet verstrekt. De onder- 
werpen waarop deze hulp betrekking kan hebben, zijn velerlei: rechtmatigheid, 
transparantie en effectiviteit van het bestuur, participatie van de bevolking aan 
het bestuur, hulp bij verkiezingen, en dergelijke. Voor de thematische program- 
ma’s geldt de ownership-benadering niet; het onderwerp van hulpverlening is 
immers in algemene zin al vooraf gegeven. 
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Via het medefinancieringsprogramma wordt op indirecte wijze bijgedragen aan 
de maatschappelijke voorwaarden voor goed bestuur. Hierbij gaat het om een 
substantieel deel van het budget voor ontwikkelingssamenwerking, namelijk 

12 procent. Met de ondersteuning van NGO’s die werkzaam zijn in ontwikkelings- 
landen, wordt bijgedragen aan onder meer de ontwikkeling van de civil society als 
belangrijke maatschappelijke conditie voor democratisering en aan een grotere 
aandacht van de overheden voor mensenrechten en rechtsstatelijkheid. 

Maar deze steun betreft vanzelfsprekend wel particuliere organisaties, organi- 
saties derhalve die autonoom zijn in hun landenkeuze en prioriteitsstelling. 


KANTTEKENINGEN 


Goed bestuur: afstand tussen conceptie en praktijk 

De conceptie van goed bestuur die in het Nederlandse beleid wordt gehanteerd, is 
veelomvattend. Bovendien wordt het begrip zowel gebruikt in functionele als in 
normatieve zin. De toelichting op het goedbestuursbegrip laat een grote ruimte 
voor interpretatie; de verschillende aspecten van goed bestuur (PRET) kunnen 
zeer uiteenlopend worden ingevuld. Het maakt bijvoorbeeld nogal wat uit of 
onder participatie slechts wordt verstaan ‘in dialoog met de bevolking’ of dat 
eronder wordt verstaan de noodzakelijke aanwezigheid van formele structuren 
van vertegenwoordiging en procedures voor besluitvorming. Maar afgezien van 
de variérende inhoud die aan ieder van de vier aspecten te geven is, kost het ver- 
volgens weinig moeite om in dit concept de waarden rond het openbaar bestuur 
te herkennen die in Nederland zelf als verworvenheden worden gezien en ook als 
opgaven waarop het eigen bestuur permanent moet worden getoetst. De obser- 
vatie van Hoebink dat in de ons omringende landen de eigen nationale politieke 
cultuur gereflecteerd wordt in de doelen van het ontwikkelingsbeleid, geldt ook 
voor Nederland zelf. 


Ontwikkelingslanden zullen, wanneer zij worden geconfronteerd met al deze 
wenselijkheden, slechts incidenteel in de buurt komen van goed bestuur. 
Doordat prioriteitstelling op conceptueel niveau ontbreekt, zal het in de praktijk 
van de ontwikkelingssamenwerking uitermate lastig zijn te bepalen waar het 
concrete werk met voorrang op moet worden gericht. Afgemeten aan de brede 
ambitie schieten de middelen die donoren kunnen aanwenden, natuurlijk schro- 
melijk tekort en zal ook daarom slechts met beperkte operationele doelstellingen 
moeten worden volstaan. Ook de bereidheid tot verandering bij het hulp ontvan- 
gende land zal – afgemeten aan het concept — beperkt zijn: een motivatie tot een 
transformatie met een breedte en diepgang zoals in Midden- en Oost-Europa na 
de val van de muur, doet zich maar zelden voor. Als richtsnoer voor het feitelijk 
werk vervult het begrip dan ook maar een beperkte functie. Otto signaleert in dit 
verband de noodzaak van een meer uitgewerkte beleidstheorie. Daarin zou ver- 
band moeten worden gelegd tussen de gehanteerde veronderstellingen over de 
doelen, middelen en effecten; dit in het licht van beschikbare empirische gege- 
vens van algemene aard en geconcretiseerd naar de context van de landen waarin 
het beleid wordt uitgevoerd. Juist waar het gaat om het verbeteren van het 
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bestuur constateert hij in dit opzicht grote tekortkomingen, niet alleen bij de 
onderbouwing van het Nederlandse beleid maar ook bij het multilaterale beleid. 


Met de moeilijke operationaliseerbaarheid hangt de principiële kwestie samen of 
de aan de westerse, ontwikkelde situatie ontleende desiderata zich onverminderd 
lenen voor toepassing in landen met een andere context. Otto haalt de Neder- 
landse Antillen aan als voorbeeld van hoe moeilijk het is om tot duurzame veran- 
dering te komen, zelfs waar er in principe grote mogelijkheden zijn tot externe 
beïnvloeding. De Kadt noemt in zijn bijdrage vele voorbeelden van goed bedoel- 
de pogingen om in Afrika tot decentralisatie en democratisering naar westers 
voorbeeld te komen. Voorbeelden die stuk liepen, moeiteloos werden ‘vertaald’ 
in de bestaande persistente verhoudingen, tot oplossingen leidden die formeel 
voldeden aan westerse normen, maar die materieel allerminst verbetering 
brachten, of zelfs rampzalige gevolgen hadden omdat oude, cohesiebevorderende 
structuren werden afgebroken. De Kadt is geen cultuurrelativist, zoals in het 
volgende hoofdstuk zal blijken. Wel waarschuwt hij tegen de eerder aangehaalde 
‘institutional engineering approach’, die mank gaat aan oog voor de door hun 
historische context bepaalde mogelijkheden van ontwikkelingslanden om te 
veranderen. Zo oppert hij met veel aarzeling de mogelijkheid — waar het Westen 
voorheen overigens minder moeite mee had — dat politieke oplossingen die zijn 
gericht op machtsdeling als voorwaarde voor consensusvorming, beter in de 
Afrikaanse context passen dan de in het Westen vertrouwde modellen van repre- 
sentatieve democratie met hun parlementaire meerpartijenstelsels. Hij wijst hier- 
toe op het voorbeeld van Oeganda, en ook dat van Somalië is hier inmiddels toe 
te rekenen. In deze landen gaat het erom partijen samen te brengen die het sterkst 
tegenover elkaar staan en deze – zonder kiezersmandaat – te brengen tot consen- 
sus over gezamenlijk regeren. Dit model is echter niet af te leiden van de in het 
Westen vigerende brede goedbestuursconcepties. Eerder dan eraan vast te 
houden pleit De Kadt er dan ook voor dit begrip ten minste te ontleden in zijn 
componenten en het beleidsmatig in gespecificeerde zin te hanteren. Het liefst 
ziet De Kadt het goedbestuursbegrip, waarin bestuur, democratie en ‘goed beleid’ 
zozeer zijn verstrengeld, zelfs uit het ontwikkelingsvocabulaire geschrapt. 


Emmerij gaat minder ver, maar plaatst wel sterk relativerende kanttekeningen bij 
de huidige populariteit van het concept. Niet alleen is de relatie van de verschil- 
lende hoofdbestanddelen van het brede goedbestuursbegrip met economische 
ontwikkeling zeer twijfelachtig, bovendien betekenen die volgens hem alweer 
zovele inmengingen in zovele landen met een andere politieke cultuur, andere 
zeden en gewoonten en een andere cultuur tout court. 

Ten slotte waarschuwt ook Otto tegen het overplanten van westers recht zonder 
dat voldoende inzicht bestaat in de condities waarbinnen dat moet functioneren. 
Hij gaat echter niet zo ver als de andere genoemde preadviseurs. 


Juist om te voorkomen dat goed bestuur een tijdelijke mode blijft, zou een betere 
onderbouwing en uitwerking in de hiervoor weergegeven zin noodzakelijk zijn. 
Tussen het samenstel aan abstracte doelen en het operationele werk gaapt thans 
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een grote kloof. Deze zou moeten worden overbrugd, zowel door zich veel scher- 
per rekenschap te geven van wat in concrete situaties onder ontwikkeling moet 
worden verstaan, van de rol die componenten van bestuur hierbij geacht worden 
te spelen, alsook van de condities waarbinnen dit moet en kan worden gereali- 
seerd. In hoofdstuk 4 zal hierop nader worden ingegaan. 


Goed bestuur als selectiecriterium: breed of smal 

Zoals hiervoor gesteld, sluit in het Nederlandse beleid de keuze voor goed 
bestuur als criterium voor selectie van landen voor sectorale hulp aan op de 
bevinding van Burnside en Dollar dat omvangrijke hulp alleen effectief is waar al 
goed beleid en bestuur bestaat. In hoofdstuk 1 werd verduidelijkt dat deze bevin- 
ding betrekking had op die componenten en instituties van goed bestuur en 
beleid die gezien kunnen worden als van instrumentele betekenis voor econo- 
mische ontwikkeling. In het desbetreffende onderzoek bleken vooral een goed 
fiscaal, monetair en handelsbeleid belangrijke voorwaarden voor het gedijen van 
financiële hulp. In het Nederlandse beleid heeft ‘goed beleid’ inderdaad betrek- 
king op het macro-economisch beleid — naast het sociaal en economisch struc- 
tuurbeleid — maar goed bestuur wordt breed geïnterpreteerd; zie de elementen 
die blijkens paragraaf 2.2.1 onder het PRET-concept vallen. Het expliciete uit- 
gangspunt van het Nederlandse beleid is derhalve dat naast de door Burnside en 
Dollar gevonden kenmerken ook sprake moet zijn van respect voor mensenrech- 
ten, democratie en rechtsstatelijkheid, wil hulp kunnen gedijen. De hulp moet 
daarom geconcentreerd worden op landen waar al die kenmerken aanwezig zijn. 


In theorie zou deze bredere definitie van good governance als voorwaarde voor de 
selectie van landen de vraag oproepen naar de additionele empirische grondslag 
van het Nederlandse beleid. Maar in de praktijk bestaat er — blijkens Hoebink — 
een tegenstelling tot de brede uitgangspunten op papier en wordt bij de keuze 
van landen toch sterk aangesloten bij de landen die door Burnside en Dollar 
konden worden aangemerkt als landen met goed bestuur in smalle zin. Dan is 
echter van belang hoe het in de geselecteerde landen is gesteld met goed bestuur 
in brede zin. Landen met een goed macro-economisch beleid en aanwezigheid 
van marktondersteunende instituties hoeven immers niet noodzakelijk eveneens 
uit te blinken in mensenrechten, rechtsstatelijkheid en democratie. Waar de voor 
Nederlandse hulp geselecteerde landen tot de laagste inkomenscategorie beho- 
ren, zal de kwaliteit van bestuur en beleid over het geheel genomen zelfs als zwak 
moeten worden aangemerkt. Zoals Gros en Suhrcke (1999) stellen, is er immers 
een sterk empirisch verband tussen niveau van ontwikkeling (BNP) en institutio- 
nele kwaliteit. Ongetwijfeld zullen per land sommige instituties beter en andere 
slechter functioneren, maar grosso modo zal de kwaliteit zeer matig zijn en ver 
afstaan van wat naar westerse maatstaf geldt als goed bestuur in brede zin. In 
plaats van door ‘goed’ of ‘slecht’ zal in de geselecteerde landen de praktijk eerder 
door grijstinten worden gekleurd. 


Dit wordt bevestigd door nader onderzoek van Hout ten behoeve van dit rapport. 
Op grond van beschikbaar internationaal onderzoek vergeleek hij de bestuurlijke 
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karakteristieken van de landen die Nederland voor sectorale hulp heeft geselec- 
teerd, met de bestuurlijke karakteristieken van de landen die vanwege die karak- 
teristieken voor deze hulp afvielen, alsook met die van de grotere groep van ande- 
re landen die in 1997 een gemiddeld inkomen hadden van minder dan 925 dollar 
(Hout 2000). Deze laatste categorie bevat derhalve de populatie van landen die 
op basis van het inkomenscriterium eveneens voor structurele hulp in aanmer- 
king kwamen. Inderdaad blijken — in overeenstemming met de bevindingen van 
de Wereldbank — de geselecteerde landen te beschikken over marktvriendelijker 
beleid en instituties dan de afgevallen landen of de overige arme landen. 

Naar andere componenten van goed bestuur gemeten, namelijk politieke rechten 
en burgerlijke vrijheden, de mate waarin burgers invloed kunnen uitoefenen op 
de selectie van hun regering, politieke stabiliteit, kwaliteit en effectiviteit van 
publieke dienstverlening, corruptie, rule of law — dus componenten die alle onder 
het Nederlandse selectiecriterium van goed bestuur vallen — blijken de geselec- 
teerde landen zich niet statistisch aantoonbaar gunstig te onderscheiden van de 
afgevallen landen. Grosso modo geldt dit ook voor de vergelijking met de andere 
arme landen die in principe voor selectie in aanmerking kwamen. Alleen ten 
aanzien van rule of law scoren de geselecteerde landen iets beter. Hierbij moet 
echter worden bedacht dat deze rule of law vooral betrekking heeft op de mate 
van justitiële bescherming van eigendom, private contracten en contracten met 
de overheid en dergelijke. Dit past bij de meer uitgesproken bevinding omtrent 
de marktvriendelijkheid van de geselecteerde landen, maar zegt weinig over de 
kwaliteit van de justitiële bescherming van mensenrechten in meer algemene zin. 


Dit alles bevestigt dat de feitelijke selectie toch meer heeft plaatsgevonden op de 
smalle dan op de brede definitie van goed bestuur. Anders dan gesuggereerd, kan 
in de betrokken landen immers niet worden gesproken van goed bestuur in de 
voorgestane brede zin — inclusief democratie, mensenrechten, rechtsstatelijkheid, 
afwezigheid van corruptie — zij onderscheiden zich niet in positieve zin van de 
van hulp uitgesloten landen. In de Nederlandse conceptie van goed bestuur gaat 
het om een breed samenstel van zelfstandige doeleinden; in de feitelijke selectie 
is goed bestuur in functionele zin gehanteerd op basis van beschikbare empiri- 
sche inzichten. De begripsverwarring die in hoofdstuk 1 rond goed bestuur werd 
gesignaleerd, lijkt gezien deze karakteristiek derhalve ook het Nederlandse beleid 
parten te spelen. 


Dit roept wel de vraag op of de aanwezigheid van goed bestuur in de smalle zin 
inderdaad maatgevend moet zijn voor de keuze van landen waarmee ter wille van 
zowel armoedebestrijding als mensenrechten en democratie een structurele bila- 
terale relatie wordt onderhouden. Wanneer het in het beleid aanvaarde brede 
goedbestuursbegrip meer dan nu maatgevend zou zijn voor het feitelijke beleid, 
valt immers even goed te beredeneren dat juist landen voor omvangrijke en lang- 
durige hulp in aanmerking zouden moeten komen waar uit het oogpunt van 
democratie of mensenrechten veelbelovende ontwikkelingen gaande zijn, ook al 
voldoen hun economische instituties niet aan gestelde maatstaven. Door daar 
vervolgens met voorrang te proberen de armoede te verminderen, is het wellicht 
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mogelijk nog prille democratische en rechtsstatelijke verworvenheden te besten- 
digen. Lijkt de aanname nu te zijn dat welvaartsverbetering en armoedevermin- 
dering noodzakelijk vooraf moeten gaan aan democratie en rechtsstatelijkheid, 
de relatie zou wellicht ook anders kunnen liggen. 


Bij de vele nu gehanteerde doelstellingen is de gehanteerde maatstaf voor selectie 
van landen derhalve niet onproblematisch. Verdere ontwikkeling van een 
beleidstheorie — zoals door Otto bepleit — waarin meer duidelijkheid wordt ver- 
schaft over de relatie tussen de doeleinden en de empirische verbanden van cau- 
sale en finale aard, zou de keuzeproblematiek inzichtelijker maken. Het Neder- 
landse beleid heeft het zich in dit opzicht in zekere zin gemakkelijk gemaakt door 
zeer sterk aan te sluiten bij de nieuwe benadering van IMF en Wereldbank. 

De ownership-benadering ontslaat de donoren in theorie van de plicht om eigen 
opvattingen richtinggevend te maken voor de besteding van de gefourneerde gel- 
den. Wanneer de verantwoordelijkheid voor het vinden van het pad naar armoe- 
devermindering wordt verlegd naar de ontvangende landen, bestaat er ten princi- 
pale een nog slechts financiële band; Nederland hoeft zich dan niet meer af te 
vragen of de voor hulp gekozen sectoren inderdaad de beste weg naar de gestelde 
doelen vormen. In de gekozen sectorbrede benadering wordt niet uitgesloten dat 
ook de instituties versterkt moeten worden die belangrijk zijn voor het functio- 
neren van de geselecteerde sectoren. Het is echter ook evident dat regeringen van 
ontvangende landen niet snel mensenrechten en democratisering zullen aanmer- 
ken als van prioritair belang voor hun ontwikkeling. In de praktijk vormt deze 
institutionele hulp dan ook een zeer beperkt deel van de totale sectorale hulp. 


Hoewel de eisen die de Wereldbank heeft geformuleerd voor de Poverty Reduc- 
tion Strategy Papers, deels parallel lopen aan Nederlandse doelstellingen ten aan- 
zien van goed bestuur, is toch de consequentie dat de Nederlandse inbreng in de 
aangegane ontwikkelingsrelatie minder vanuit de eigen opvattingen wordt 
bepaald. De multilaterale strategie, en de daarbinnen nu dominante rol van 
ownership, is doorslaggevend geworden. Dit roept de vraag op naar de eigen ratio 
van een bilateraal beleid. Wanneer zowel voor de keuze van landen als voor de 
besteding van gelden de besluitneming de facto grotendeels in handen is gelegd 
van multilaterale instellingen respectievelijk ontvangende landen, zou het 
immers nog doelmatiger kunnen zijn de besteding van het betrokken geld direct 
via de Wereldbank en andere instellingen te laten verlopen. Dit zou zich ook goed 
verdragen met het belang dat de Nederlandse regering hecht aan het multilaterale 
kanaal. Wel zou dit haaks kunnen staan op buitenlandspolitieke overwegingen, 
namelijk het willen onderhouden van relaties met specifieke landen. Maar dat 
betreft een andere argumentatie dan het willen realiseren van bepaalde goed- 
bestuurs- en ontwikkelingsdoeleinden. Juist ook in dat geval dringt de vraag zich 
op welke de specifieke motivaties zijn voor een bilateraal ontwikkelingsbeleid in 
relatie tot het buitenlands beleid. 
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Goed bestuur als doelstelling 

In de thematische programma’s heeft Nederland meer mogelijkheden om vorm 
en inhoud te geven aan de voorgestane desiderata ten aanzien van goed bestuur. 
Wanneer men kijkt naar de landen die voor het GMv-programma zijn geselec- 
teerd, zoals Rwanda, Cambodja of Honduras, is er weinig fantasie voor nodig om 
de omvang te onderkennen van de taken die hier liggen. Voor het merendeel zijn 
landen gekozen die kort tevoren het toneel waren van (burger)oorlog. Dat hulp 
hier wordt gericht op elementaire bestuurlijke condities, ligt voor de hand. 
Eerder dan het realiseren van goed bestuur kan de inzet hier vooralsnog niet 
verder gaan dan het tot stand brengen van enige bestuurbaarheid als zodanig. 

De keuze om het GMv-programma te richten op de geheel andere kant van het 
spectrum van kandidaten voor goedbestuurshulp ontslaat het beleid in zekere zin 
eveneens van de noodzaak fundering te zoeken in een beleidstheorie. Deze hulp- 
vorm is vergelijkbaar met noodhulp: het gaat voor alles om elementaire bestuur- 
lijke condities; de kwaliteit (\goed’ bestuur) doet er voorlopig minder toe. Dat in 
een situatie van volledig verstoorde verhoudingen dit werk vooral een kwestie 
van zoeken en tasten is, is evident. Veelal betreft het ook nog landen waar — in de 
woorden van De Kadt — sprake is van een onvoltooide staatsvorming. Het tot 
stand brengen van elementaire bestuurlijke instellingen raakt in deze situatie aan 
veelal nog weinig uitgekristalliseerde machtsverhoudingen; van het weer herstel- 
len van wat was, zal zelden sprake zijn. Het is derhalve buitengewoon moeilijk 
om met buitenlandse hulp duurzame oplossingen tot stand te brengen Hierbij 
komt dat het veelal landen betreft die geteisterd worden door grote armoede, 
ingestorte of vernielde productiecapaciteit, gezondheidsproblemen, enzovoorts. 
De vraag komt dan ook op of de hulpverlening juist hier niet ook betrekking zou 
moeten hebben op andere gebieden dan worden geadresseerd door het GMv- 
programma, bijvoorbeeld armoedebestrijding. Eveneens speelt hier de vraag naar 
de precieze maatstaf voor de selectie van landen. Vredesopbouw van landen of 
het voorkomen van oorlogssituaties vergen eerder een regionale oriëntatie dan 

— zoals nu – bemoeienis met een afzonderlijk land. 


Het gat tussen sectorale en thematische hulp 

De splitsing van het bilaterale beleid in sectorale en thematische programma’s 
roept uit het oog van goed bestuur derhalve veel vragen op. De voor het sectorale 
programma geselecteerde landen voldoen aan goed bestuur in enge zin, maar ver- 
tonen grote tekortkomingen op de andere componenten van goed bestuur, ter- 
wijl de hulpverlening zich daar niet op richt. De landen in het GMV-programma 
ontvangen hulp gericht op vredesopbouw en voor de opbouw van elementaire 
bestuurscapaciteit; ze komen echter niet (langer) in aanmerking voor sectorale 
hulp, waaraan ze eveneens grote behoefte hebben. Hier tussenin bevinden zich 
zeer veel landen die in een situatie verkeren die wat stabieler is dan in de GMv- 
landen maar minder stabiel dan in de sectorale landen. Het gaat hier om landen 
waarvan de verschillende componenten van het bestuur in aanmerking komen 
voor verbetering en die ook baat zouden kunnen hebben bij externe hulp. 

Deze laatste categorie valt nu evenwel tussen wal en schip. 
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2.4 


CONCLUSIES 


Hier kan worden geconcludeerd dat de brede invulling van het goedbestuurs- 
concept zowel fundamentele empirische en normatieve vragen oproept als 
vragen rond de vormgeving van het beleid. Allereerst is er de relatie tussen de 
componenten van dit concept en ontwikkeling, waaronder armoedebestrijding, 
alsook het door Nederland aangemerkt primair doel van ontwikkelingssamen- 
werking. In zowel de ons omringende landen als in Nederland toont het beleid 
hierover grote onduidelijkheden. Dit is voor een deel een empirische kwestie, 
omdat de selectie van landen en het verbeteren van bestuurlijke kenmerken wor- 
den gerechtvaardigd door een beroep op de functionaliteit voor ontwikkeling. 
Hierover gaat het volgende hoofdstuk. 


Bij goed bestuur als doel gaat het natuurlijk deels ook om empirische vragen, zij 
het dat vanwege het nog sterk experimentele karakter van deze tak van ontwikke- 
lingsbeleid er nog geen sprake is van gecumuleerde inzichten uit de verrichte 
micro-evaluaties. Maar waar democratie, mensenrechten en dergelijke door dit 
beleid als op zichzelf nastrevenswaardig worden gezien, zijn hier ook veel vragen 
te stellen met een sterk normatieve lading. Goed bestuur roept in beide rollen de 
vraag op naar de keuze van landen die voor hulpverlening in aanmerking moeten 
komen en naar de vormgeving van het hulpbeleid. In het laatste hoofdstuk wordt 
op deze thema’s teruggekomen. 
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INLEIDING 


In de voorafgaande hoofdstukken werd gewezen op de heersende spraakverwar- 
ring rond good governance en ontwikkeling. Deze heeft vooral betrekking op de 
vraag of goed bestuur moet worden beschouwd als instrumenteel voor of als zelf- 
standige doelstelling van ontwikkeling. Hanteert men het concept in de eerste 
betekenis, dan wordt in feite verwezen naar een empirische onderbouwing en 
doet de vraag zich voor welke componenten van het begrip al dan niet bevorder- 
lijk blijken te zijn voor ontwikkeling. Worden in de bredere betekenis democra- 
tie, mensenrechten en rechtsstatelijkheid als zelfstandige doelstellingen van 
ontwikkelingsbeleid gezien, dan is de stellingname meer normatief. Deze is in 
principe niet terug te voeren op empirische relaties, maar berust op een ideaal 
omtrent de menselijke ontwikkeling. Beide posities zijn herkenbaar in het 
Nederlandse ontwikkelingsbeleid. In beide gevallen is van belang in hoeverre met 
hulp van buiten — ontwikkelingshulp — beleid en instituties tot stand kunnen 
worden gebracht of kunnen worden gestimuleerd die op zichzelf of ter wille van 
economische groei en armoedebestrijding van belang zijn. 


Er kunnen derhalve verschillende theoretische en empirische vragen worden 
gesteld. De eerste vraag is of de componenten van goed bestuur in brede zin 
inderdaad samenhangen met ontwikkeling en hoe de causaliteit dan ligt. Als er 
bijvoorbeeld een relatie blijkt te bestaan tussen democratie en economische ont- 
wikkeling, dan is hiermee niet gezegd dat democratisering resulteert in economi- 
sche groei. Economische ontwikkeling zou immers ook een voorwaarde kunnen 
zijn voor democratisering. De tweede vraag is of er theoretische en empirische 
aanwijzingen zijn dat goed bestuur zich leent voor ‘constructivisme’: kunnen 
bestuurlijke instituties doelbewust met hulp van buiten tot stand worden 
gebracht of betreft hun ontwikkeling toch vooral een ‘endogeen’ groeiproces? 


Voor het beantwoorden van deze vragen wordt vooral gebruikt gemaakt van de 
inventarisatie die Hout heeft gemaakt van relevante theorieën en verricht onder- 
zoek. De vraag naar de instrumentele betekenis van goed bestuur voor ontwikke- 
ling staat hierbij voorop. De tweede vraag laat zich met het geboden materiaal 
veel moeilijker beantwoorden; er zullen slechts indirecte aanwijzingen voor een 
antwoord kunnen worden gegeven. De systematische pogingen om de politiek- 
bestuurlijke situatie in ontwikkelingslanden te verbeteren met behulp van condi- 
tionaliteiten of specifiek hierop gerichte hulp, hebben weliswaar veel casuistische 
informatie opgeleverd, maar – zoals Hoebink aangeeft – er heeft nog geen syste- 
matisch landenvergelijkend onderzoek plaatsgevonden waaruit generaliserende 
inzichten kunnen worden afgeleid. De inventarisatie van Hout richt zich met 
name op kwantitatief landenvergelijkend onderzoek, onderzoek dat uitdrukkelijk 
beoogt informatie te genereren die de casuïstiek te boven gaat. De empirische 
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bevindingen zijn gegroepeerd in politiek-bestuurlijke categorieén: politiek regi- 
me, politieke instabiliteit, sociaal-economische instituties en inhoud van het 
beleid. Deze indeling stemt niet geheel overeen met de categorieén die in het 
politieke discours over goed bestuur in brede zin een rol spelen. In dit discours 
gaat het immers om mensenrechten, rechtsstatelijkheid en democratie, partici- 
patie, bestuurlijke transparantie en accountability, derhalve om soms grotere of 
specifiekere en soms ook andere verschijnselen dan in onderzoekstermen zijn 
gevangen. Hierop kan slechts worden geattendeerd: onderzoeks- en beleids- 
termen vallen nu eenmaal niet altijd samen. 


Een soortgelijke waarschuwing is op haar plaats waar in beleid en onderzoek het 
begrip ‘ontwikkeling’ verschillend wordt gebruikt. De conceptuele betekenis die 
aan goed bestuur wordt gehecht, staat immers niet los van hetgeen waartoe het 
van belang wordt geacht. Het zal duidelijk zijn dat er een verband is tussen de 
politieke en bestuurlijke kenmerken die als cruciaal voor ontwikkeling worden 
geidentificeerd en de gehanteerde definitie van ‘ontwikkeling’: breed of smal. 

Als ontwikkeling wordt gedefinieerd als ‘slechts’ groei van het BNP per hoofd van 
de bevolking, dan zullen die elementen van ‘governance’ van belang worden 
geacht die dit bevorderen, zoals goed geregelde eigendomsrechten, bestrijden van 
corruptie, economische vrijheid en exportgerichtheid in het beleid. Wordt daar- 
entegen ontwikkeling begrepen als ‘human development’ (vermindering van 
armoede, kindersterfte, analfabetisme, e.d.), dan zullen ook andere elementen 
van bestuur en beleid als cruciaal worden beschouwd. Hetzelfde geldt voor de 
nog ruimere opvatting, waarbij ook democratie, mensenrechten en rechtsstate- 
lijkheid als ontwikkelingsdimensies worden aangemerkt. Bij de bespreking in de 
volgende paragrafen van theorieén en onderzoeksbevindingen zal dan ook wor- 
den aangegeven om welke precieze betekenissen het gaat wanneer het verband 
wordt gelegd tussen goed bestuur en ontwikkeling. 


RELEVANTE ONTWIKKELINGSTHEORIEEN 


Institutionele theorieén 

Het onderzoek van Burnside en Dollar, dat zo’n belangrijke rol heeft gespeeld in 
de koerswijziging van het ontwikkelingsbeleid van de Wereldbank, vond zijn 
theoretische inspiratie in de nieuwe institutionele economie. Deze tak van 
wetenschap vormt een reactie en een aanvulling op de neoklassieke theorie, die 
zich met name richt op de coördinatie van het economisch systeem door middel 
van het markt- en prijsmechanisme. In de neoklassieke benadering komen mark- 
ten tot evenwicht doordat op die markten opererende actoren hun beslissingen 
op elkaar afstemmen; de prijs is het mechanisme dat evenwicht brengt. 

De theorie richt zich op het functioneren van markten; van het bestaan van insti- 
tuties wordt geabstraheerd. 


De nieuwe institutionele economie richt de schijnwerper expliciet op de ver- 
onderstellingen waarvan de neoklassieke theorie uitgaat, zoals volledige infor- 
matie, rationeel handelende marktpartijen en kosteloosheid van transacties 
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(Hazeu 2000: 33-34). In werkelijkheid beschikken contractanten nooit over alle 
relevante informatie; de kosten om deze te verkrijgen, zijn soms hoog. Hierdoor 
is de prijs nooit een volledige informatiedrager en zijn contracten niet volledig. 
In de woorden van North: “when it is costly to transact, institutions matter.” 

De institutionele economie beredeneert de ratio van instituties vooral vanuit de 
transactiekosten. Instituties doen er economisch gesproken toe, omdat zij de kos- 
ten van informatieverwerving die met het aangaan van economische transacties 
gepaard gaan, kunnen verminderen. Dit begint al met eigendomsrechten en alle 
instituties die hieromheen zijn opgetrokken om deze rechten vast te leggen, te 
controleren en te handhaven. 


Bij de nieuwe institutionele economie gaat de hoofdaandacht uit naar die institu- 
ties die direct van belang zijn voor het functioneren van markten: wetgeving en 
regels voor toetreding tot en uittreding uit markten, toezicht op marktgedrag, 
enzovoorts. Maar vanuit deze benadering kunnen in feite alle mogelijke institu- 
ties — waaronder ook die van overheidswege — worden beredeneerd die op kortere 
of langere termijn de transactiekosten verlagen. Dit geldt zelfs voor democratie 
en de bescherming van mensenrechten. Zoals North (1995: 25) stelt: “While 
economic growth can occur in the short run with autocratic regimes, long-run 
economic growth entails the development of the rule of law and the protection of 
civil and political freedoms.” De redenering hierbij is dat individuen en bedrijven 
pas bereid zijn te investeren, als zij vertrouwen hebben in de toekomst. 
Investeringen die in de toekomst rendement opleveren, zullen alleen tot stand 
komen als de institutionele omgeving hiervoor waarborgen oplevert. Een rechts- 
staat, de hieruit voortvloeiende bescherming van contractuele en eigendoms- 
rechten en de afwezigheid van marktverstoringen dragen bij aan dit noodzakelij- 
ke vertrouwen. Ook democratie, als een meer consensuszoekend en -creérend 
stelsel van besluitvorming, bevordert een klimaat van zekerheid en stabiliteit dat 
noodzakelijk is voor investeringen. Zo beredeneert Rodrik (2000: 23) dat demo- 
cratieén juist hierdoor meer dan autocratieén op de langere termijn groeivoeten 
opleveren die meer voorspelbaar zijn, op korte termijn een grotere stabiliteit 
opleveren, negatieve schokken beter opvangen en in een minder scheve inko- 
mensverdeling resulteren. 


Het theoretisch inzicht in het belang dat goed bestuur in deze brede zin heeft 
voor het verlagen van de transactiekosten, wordt in de praktijk gezien als een 
fundering voor ontwikkelingsbeleid gericht op het tot stand brengen van institu- 
ties. North zelf is hierover echter zeer terughoudend. Zoals Hout aangeeft, 
ontleent North het verband tussen rechtsstaat en welvaart aan de geschiedenis 
van het Westen. Maar dit wil nog niet zeggen dat dit westerse voorbeeld ook 
model kan staan voor ontwikkelingslanden en ontwikkelingssamenwerking. 
Instituties zijn volgens North in hoge mate padafhankelijk; zij zijn in een speci- 
fieke setting tot stand gekomen en mede als gevolg van gevestigde belangen bij 
een bepaald institutioneel kader moeilijk te veranderen. De bekende historisch- 
sociologische studie van Putnam (1993) over bestuurlijke hervorming in Italië 
geeft een empirische illustratie van deze padafhankelijkheid. Hij toonde aan 
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hoezeer een lang bestaande institutionele structuur en een cultuur waarin deze is 
ingebed — tezamen aangeduid als ‘civil society’ — en waarvan de wortels tot een 
millennium geleden zijn te traceren, nog steeds bepalend zijn voor de mate van 
succes van een recente ingrijpende bestuurlijke decentralisatie. Putnam maakte 
een onderscheid tussen een sterke en zwakke civil society. Een sterke civil society 
wordt gekenmerkt door ruilrelaties op basis van gegeneraliseerde reciprociteit. 
Dit houdt het vertrouwen in dat een dienst in de toekomst zal leiden tot een 
wederdienst. Ook gaat het samen met een dicht en pluriform netwerk van allerlei 
secundaire autonome vormen van belangenorganisaties, divergerende visies en 
een levendig openbaar debat. Een zwakke civil society wordt daarentegen geken- 
merkt door wantrouwen, zich uitend in ruilrelaties op basis van specifieke, direc- 
te reciprociteit: tegenover de dienst moet onmiddellijk een wederdienst staan. 
Deze civil society gaat samen met patronen van samenwerking die grotendeels 
beperkt zijn tot het familieverband, stelsels van patronage en cliéntalisme, sterk 
hiérarchische relaties. De bestuurlijke decentralisatie pakte in de regio’s met een 
van oudsher sterke civil society veel positiever uit dan in de regio’s waar een 
zwakke civil society bestond. Niet alleen positiever uit het oogpunt van effectief 
en responsief bestuur, maar ook van economische ontwikkeling. 


Deze bevindingen onderstrepen North’s accentuering van padafhankelijkheid en 
zijn waarschuwing tegen lineaire assumpties over groeipaden. De constatering dat 
de welvaart in het Westen gepaard is gegaan met de ontwikkeling van een breed 
scala aan instituties wil derhalve nog niet zeggen dat deze instituties eenvoudig 
tot stand zijn te brengen en ook niet dat ze — als dat via ontwikkelingssamenwer- 
king wel gebeurt — een voldoende voorwaarde vormen voor groei. De taaiheid van 
bestaande instituties in ontwikkelingslanden is met vele voorbeelden te illustre- 
ren; dat nieuw gevormde instellingen artefacten kunnen blijven evenzeer. 
Daarentegen geeft het voorbeeld van Japan en de ‘Asian tigers’ aan dat de westerse 
bestuurlijk-institutionele constellatie evenmin als een noodzakelijke voorwaarde 
voor economische ontwikkeling mag worden aangemerkt. Een andere institutio- 
nele structuur heeft hier economische ontwikkeling niet in de weg gestaan. 


Samenvattend: de nieuwe institutionele theorie richt zich sterk op het beredene- 
ren van de rol van (bestuurlijke) instituties voor het goed functioneren van mark- 
ten. De theorie beperkt zich niet tot formele en marktnabije instituties, maar 
strekt zich in principe uit over tal van andere formele en informele instituties, 
waarden en normen als elementen die gezamenlijk de vertrouwensbasis vormen 
waarop transacties kunnen gedijen. Ze kan echter niet worden gezien als een 
transformatietheorie en ook zijn er geen voorspellingen aan te ontlenen over de 
economische gevolgen van doelbewuste constructie van bepaalde instellingen of 
biedt ze een algemeen handvat voor hierbij in acht te nemen sequenties, en derge- 
lijke. Ook ten aanzien van de hiervoor onderscheiden inhoudcomplexen van 
goed bestuur doet de theorie geen differentiërende uitspraken. 


Theoretische leerstukken worden ook politiek gehanteerd. De nieuwe institutio- 
nele theorie heeft mede geïnspireerd tot een reactie op het eerder — eveneens 
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theoretisch gevoede — dominante politiek-economische klimaat waarbij juist het 
terugtreden van de overheid van het economisch proces als belangrijke voor- 
waarde voor economische groei werd gezien. In deze theorie is de westerse 
export van de praktijken van “institution building’ stevig genesteld. In de praktijk 
wordt de situatie in het Westen hierbij veelal als norm gehanteerd: zowel demo- 
cratie, rechtsstaat, goede instituties in meer beperkte zin, als goed beleid zijn 
belangrijk voor ontwikkelingsprocessen en voor ontwikkelingsbeleid (zie bijv. 
Linz en Stepan 1996). In hoeverre deze hypothesen worden ondersteund, zal de 
empirie moeten uitwijzen. Hierop wordt in de volgende paragraaf terug- 
gekomen. Tegelijk is duidelijk dat er vanwege de padafhankelijkheid van veran- 
deringsprocessen geen groot optimisme bestaat over de mogelijkheid de opbouw 
van belangrijk te achten nieuwe instituties in sterke mate en/of in een hoog 
tempo van buitenaf te beïnvloeden. 


Moderniseringstheorieën 

Ligt bij de institutionele theorie het accent sterk op het analyseren van de func- 
tionele verbanden tussen instituties en markt, moderniseringstheorieën bena- 
drukken historische transformatieprocessen. Zoals Hout stelt, is het uitgangs- 
punt ervan dat samenlevingen zich op een pad bevinden van traditie naar 
moderniteit. Modernisering is te begrijpen als een voortgaand proces van struc- 
turele differentiatie en functionele specialisatie. De situatie in het Westen wordt 
hierbij gezien als ‘modern’ en derhalve in een aantal opzichten als het referentie- 
punt waarnaar andere landen via allerlei inhaalprocessen op weg zijn. Van ouds- 
her is het terrein van ontwikkelingssamenwerking bij uitstek doortrokken van 
deze notie van modernisering. Dit komt ook tot uitdrukking in de terminologie: 
er zijn ‘ontwikkelde’ landen en ‘ontwikkelingslanden’, of ‘minder ontwikkelde’ 
landen. Er is voorsprong en achterstand, en tussen beide loopt een rechte lijn; via 
catch-up kan de achterstand geleidelijk of met oversprongbewegingen worden 
ingehaald. De laatste tijd wordt deze notie van convergentie steeds meer betwist, 
zeker ook op het gebied van de economie. Als er tussen landen al convergentie 
plaatsvindt, blijkt deze eerder waarneembaar binnen groepen landen met over- 
eenkomstige structurele karakteristieken dan tussen deze groepen. Binnen 
afzonderlijke landen is de convergentie tussen regio’s evenmin een zo vanzelf- 
sprekend proces als de neoklassieke evenwichtstheorie doet vermoeden; groei- 
patronen lopen regionaal gezien zeer ver uiteen. De nieuwe endogene groei- 
theorie en de geografische economie bieden meer zicht op factoren die debet zijn 
aan het uitblijven van regionale convergentie of die debet zijn aan zelfs versterkte 
divergentie, zoals de ruimtelijk zeer ongelijke uitwerking van technologische ver- 
nieuwing en de dynamiek ten aanzien van menselijk kapitaal (Martin en Sunley 
1998). Ook vanuit chaostheoretisch perspectief worden kanttekeningen geplaatst 
bij economische convergentie in geografisch opzicht als vanzelfsprekend resul- 
taat van voortgaande modernisering. Hier wordt juist benadrukt hoezeer toeval- 
lige factoren aan de basis kunnen staan van het opbloeien van regio’s, factoren die 
derhalve niet systematisch kunnen worden herleid op initiële condities. Kenne- 
lijk is de aanwezigheid van factoren die als groeibevorderend worden gezien, lang 
niet altijd toereikend om tot groei te leiden. Of groei daadwerkelijk van de grond 


43 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


44 


komt, is sterker afhankelijk van toeval dan vaak wordt gedacht. Een plotselinge 
take-off kan zich ook voordoen waar de begunstigende voorwaarden ontbreken 
(Boschma en Van der Knaap 1999). Deze inzichten waarschuwen deels tegen een 
te gemakkelijk optimisme over de inhaalperspectieven van de Derde Wereld. 
Deels waarschuwen zij ook tegen overdreven pessimisme: ook waar ogenschijn- 
lijk gunstige condities ontbreken, kan toch plotseling verbetering optreden. 


Moderniseringstheorieén berusten op de veronderstelling dat er een min of meer 
dwingend mechanisme is dat ontwikkelingen in één richting stuwt, bijvoorbeeld 
in de vorm van elkaar opvolgende fasen, zoals in de oude theorie van Rostow 
(1960). Als motor van modernisering worden veelal wetenschap en technologie 
aangewezen en de hieruit voortvloeiende economische ontwikkeling. 

De arbeidsdeling, verandering van productieverhoudingen en stijgend oplei- 
dingsniveau die hieraan inherent zijn, hebben gezamenlijk weer een verandering 
van de machtsverhoudingen tot gevolg. Ook deze theorie kent vele verschij- 
ningsvormen, eveneens afkomstig uit diverse wetenschappelijke disciplines, en 
met zowel optimistische als pessimistische varianten. Een gemeenschappelijk 
kenmerk van de meer optimistische moderniseringsbeschouwingen is dat het 
complex van factoren dat verantwoordelijk is voor economische ontwikkeling en 
welvaartsverhoging in brede zin (dus inclusief volksgezondheid, onderwijs- 
niveau, basisvoorzieningen van allerlei aard), geacht wordt gepaard te gaan met of 
te leiden tot democratie en nieuwe, hoger ontwikkelde vormen van bestuur. 


Kort samengevat, komen veel beschouwingen erop neer dat structurele differen- 
tiatie en specialisatie leiden tot fragmentatie van belangengroepen die elk een 
onderscheiden basis in de samenleving hebben. Burgers hebben vele rollen en 
maken deel uit van vele belangengroepen. Dit vindt zijn vertaling in de belangen- 
behartiging op nationaal niveau. Zo beschouwd, is het moderniseringsproces een 
onstuitbaar proces van voortgaande differentiatie en interdependentie, waaraan 
landen zich maar moeilijk kunnen onttrekken. De stuwende factoren houden 
zich immers niet aan grenzen. In eigentijdse varianten fungeert de door ICT 
gevoede globaliserende economie in dit opzicht als een trekpaard, in het spoor 
waarvan uiteindelijk ook politiek-bestuurlijke complexen worden meegevoerd. 


Moderniseringsprocessen raken derhalve ook de hierboven onderscheiden 
bestuurscomponenten. Ze leiden bijvoorbeeld tot een pluraliteit van belangen die 
zich vertaalt in democratisering en ze noodzaken tot een universaliteit van 
rechtsregels, hetgeen uitdrukking vindt in rechtsstatelijkheid. In zoverre wordt 
de nadruk op deze componenten van good governance in de moderniserings- 
theorieën ondersteund. De aandacht voor transformatieprocessen betekent 
echter nog niet dat deze theorieën ook veel houvast geven voor een antwoord op 
de vraag welke elementen van bestuur in welke situatie zwaarder zouden moeten 
wegen. Ze geven inzicht in de historische co-variatie van economische, maat- 
schappelijke en politiek-bestuurlijke veranderingen, maar bieden geen uitsluitsel 
over de mogelijke zelfstandige bijdrage van bestuurlijke instituties aan moderni- 
seringsprocessen. 


THEORETISCHE EN EMPIRISCHE ONDERBOUWING 


Dit laatste kan wellicht beter worden afgeleid uit theorieén die zich richten op de 
ontwrichting waarmee modernisering gepaard kan gaan. Mogelijk kunnen hier- 
uit noodzakelijke, waaronder politiek-bestuurlijke, voorwaarden worden afgeleid 
die bijdragen aan een evenwichtiger verloop van de modernisering. De sociale 
wetenschappen hebben veel aandacht besteed aan deze keerzijde van modernise- 
ring. Als exemplarisch hiervoor haalt Hout Huntington (1968) aan. Deze wijst 
erop hoezeer politiek geweld en instabiliteit het product kunnen zijn van door de 
economische modernisering opgeroepen sociale mobilisering. De aspiraties en 
verwachtingen stijgen namelijk vaak sneller dan de economische mogelijkheden. 
De hieruit voortvloeiende sociale frustratie kan het politieke systeem onder druk 
zetten door eisen — ook participatie-eisen — die aan dat systeem worden gesteld. 
Is het politieke stelsel niet in staat de wens tot vergrote participatie op te vangen 
en de inhoudelijke aspiraties te kanaliseren, dan kan instabiliteit het gevolg zijn. 
Deze benadering wijst derhalve op de mogelijke ongelijktijdigheid van de veran- 
deringen in verschillende maatschappelijke domeinen en op de cruciale rol van 
politieke institutionalisering om het ontwikkelingspad te stabiliseren. De bena- 
dering van Emmerij (zie verderop) is analoog hieraan. In zijn perspectief is er een 
parallel tussen de effecten van de huidige mondialisering en de vroege fasen van 
de industrialisatie. De mondialisering creëert een nieuwe sociale kwestie, die 
betrekking heeft op grootschalige verscherping van verschillen in rijkdom en 
armoede (tussen landen en tussen bevolkingsgroepen binnen landen) en op 
nieuwe problemen, zoals vormen van internationale misdaad, stedelijk dualisme, 
internationale migratie en drugs. De negatieve effecten van de oude sociale 
kwestie konden worden opgevangen door de instituties van de nationale staat, 
inderdaad à la Huntington door verbreding van de machtsbasis (algemeen kies- 
recht) en door de opkomst van de verzorgingsstaat. De nieuwe sociale kwestie 
vraagt echter ook om nieuwe instituties. Doordat de nationale staat niet meer 
het geëigende kader vormt om voldoende tegenwicht te bieden tegen de mon- 
diaal opererende particuliere sector, zijn nieuwe bovennationale instellingen 
nodig op regionaal en op mondiaal niveau (een Economische Veiligheidsraad), 
aldus Emmerij. 


Andere theorieën 

Emmerij’s diagnose toont een sterke parallel met wat Hout aanmerkt als ‘radicale’ 
theorieën. Anders dan de institutionele theorieën kennen deze een zeer belang- 
rijke rol toe aan internationale factoren in nationale ontwikkelingsprocessen en 
hierbij aan de positie die een land inneemt in de internationale economische 
verhoudingen en arbeidsverdeling. Ontwikkelingslanden nemen in het wereld- 
systeem — waarbij de afhankelijkheid van buitenlands kapitaal belangrijk is – een 
perifere positie in. De aard van de gebondenheid aan het wereldsysteem is bepa- 
lend voor de kracht van de diverse groeperingen en elites binnen het land. 

Elites die er baat bij hebben de perifere positie van hun land in stand te houden, 
zullen proberen de ruimte voor democratisering van het politiek systeem zoveel 
mogelijk te beperken. In de ogen van Emmerij werkt de huidige financiële en 
economische mondialisering juist uit in het nadeel van armere landen; dit vraagt 
om een equivalent van de verzorgingsstaat op internationaal niveau. De relatieve 
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weerloosheid van ontwikkelingslanden voor negatieve effecten die worden ver- 
oorzaakt door krachten van buiten, vergt derhalve compensatie door eveneens 
extern gezag. 


Hieraan is toe te voegen dat een effectieve participatie van staten in multilaterale 
verbanden veronderstelt dat de betrokken regeringen beschikken over een ade- 
quate en legitieme machtsbasis in eigen land om te komen tot een door de bevol- 
king gedeelde articulatie van belangen in de internationale gremia. Omgekeerd 
moeten zij ook in staat te zijn de besluitvorming in die instellingen binnen de 
eigen grenzen aanvaard te krijgen. In zoverre is er geen strijdigheid met Hunting- 
ton, ook al wordt het zwaartepunt van de noodzakelijke bestuurlijke voorzieningen 
niet meer bij de nationale staat gelegd. Interessant is in dit verband de opvatting 
van Breman (1999), die de diagnose van Emmerij deelt waar het de mondiali- 
serende economie betreft. Hij trekt eveneens een parallel met de ‘sociale quaes- 
tie’, maar benadrukt veel meer de endogene dynamiek in ontwikkelingslanden. 
De historische, lineaire opmars van het burgerschap die volgens Marshall (1949) 
ondanks fel verzet van de gevestigde orde in de westerse wereld plaatsvond, 

is voor de niet-westerse wereld niet uit te sluiten; volgens Breman is dit al te 
bespeuren. De opmars van het burgerschap verliep van achtereenvolgens civiele 
rechten in de achttiende eeuw (rechtsstaat), politieke rechten in de negentiende 
eeuw (algemeen kiesrecht) naar de sociaal-economische burgerschapsrechten in 
de twintigste eeuw (verzorgingsstaat). Deze kernelementen van het vigerende 
brede goedbestuursconcept zouden in de ontwikkelingswereld in dezelfde fase- 
ring maar in veel korter tijdsbestek kunnen worden gerealiseerd dan eertijds in 
het Westen. De opkomende autonome dynamiek naar grotere gelijkheid die in 
ontwikkelingslanden al is waar te nemen, ziet Breman als een noodzakelijke 
voorwaarde voor een sterkere bemoeienis van internationale organen, gericht op 
‘goede werken en kwade zaken’, zaken dus die Emmerij typeerde als “де nieuwe 
sociale kwestie’. Met andere woorden: pas als de sociale frustratie zich vertaalt in 
hindermacht, zullen de nationale en internationale gevestigde ordes ermee willen 
instemmen hun machtspositie door nieuwe transnationale instellingen of 
bestaande instellingen aan banden te leggen. Deze dienen dan wel nieuwe 
bevoegdheden te krijgen en te worden gedemocratiseerd. Evenals Emmerij rela- 
teert ook Breman de nationale dynamiek aan de internationale context, maar hij 
lijkt optimistischer over de mobilisatie die als gevolg hiervan in ontwikkelings- 
landen optreedt. Zijn denken vertoont hiermee meer verwantschap met de theo- 
rieën die Hout schaarde onder de noemer van de comparatieve en internationale 
politieke economie. In deze benadering worden internationale factoren aan- 
gemerkt als de belangrijkste kracht ter verklaring van beleidsverandering in een 
land. De aard van de verandering is echter niet — zoals bij de wereldsysteem- 
theorie — één op één terug te voeren op de externe impuls, maar wordt bepaald 
door de aard en kracht van de binnenlandse coalities ten aanzien van grond, 
arbeid en kapitaal, de institutionele structuur van de nationale politiek en de aard 
van de door de relevante actoren aangehangen ideeën en ideologieën (Hout en 
Sie Dhian Ho 1997). 


THEORETISCHE EN EMPIRISCHE ONDERBOUWING 


Exogene versus endogene ontwikkeling 

Op een schaal die aangeeft of de nationale dynamiek primair van buitenaf of van 
binnenuit wordt bepaald, neemt De Kadt, met name waar het Afrika aangaat, bij 
uitstek de laatste positie in. Ook hij kan als vertegenwoordiger van de moderni- 
seringstheorieén worden aangemerkt, al kan modernisering in zijn ogen niet, als 
ware het via een injectienaald, aan een land worden toegediend. Hij wijst op de 
nog onvoltooide staatsvorming in veel Afrikaanse landen. Al is ook hier sprake 
van modernisering, deze landen bevinden zich nog in een stadium tussen de 
tribal state en de opbouw van een nationale staat. Pas als de staatsvorming, 
waarbij macht wordt geconcentreerd in handen van de staat, is voltooid, komt het 
vormen van natiestaten aan de orde, waarbij burgerschap de dominante identiteit 
wordt. In veel Afrikaanse landen is nog volop strijd gaande om de staatsmacht, 
een strijd die in etnische termen wordt gevoerd. De situatie is nog ver verwijderd 
van de algemene, ‘gegeneraliseerde’ identiteit die inherent is aan de notie van 
(individueel) burgerschap. De koloniale opdeling van Afrika, waarbij lands- 
grenzen dwars door etnische groepen zijn getrokken, heeft de opgave natiestaten 
te vormen, sterk vergroot. Daarom kan nog nauwelijks sprake zijn van de belang- 
rijke constituerende elementen van de moderne staat, zoals een onafhankelijke 
rechtsstaat en democratie. Deze karakteristieken zijn verbonden met de notie van 
burgerschap, die uitgaat van individuele rechten en plichten en afbakening van 
het statelijk en privé-domein (Gross 1998). Waar de in veel Afrikaanse landen 
nog dominante etnische identiteit altijd exclusief, overheersend en alomvattend 
is (Kaldor 1997), is ook de scheiding tussen particulier en openbaar bezit proble- 
matisch. Het gaat bij de staatsvorming primair om een endogeen proces, waarop 
actoren van buiten nauwelijks invloed kunnen uitoefenen; hierover is De Kadt 
uitermate somber. Het Westen had zelf immers eeuwen nodig om staatsgezag te 
vestigen op voldoende machtsbasis, terwijl de betrokken landen nog maar enkele 
decennia in dit proces verwikkeld zijn. Niet dat het Westen de facto geen invloed 
heeft, maar de vestiging van stabiele politieke en bestuurlijke instituties zal toch 
hoofdzakelijk van binnenuit moeten komen. Of deze modernisering met minder 
gewelddadigheid gepaard kan gaan dan in het geval van de westerse vorming van 
natiestaten, is voor De Kadt een open vraag. De internationale rechtsorde breidt 
zich wel steeds verder uit, met een begin van een internationaal ‘handhavings- 
systeem’, waar ook de Afrikaanse staten zich formeel aan hebben onderworpen. 
Maar het verschil tussen papier en werkelijkheid is groot. Ook de aard en 
beschikbaarheid van modern wapentuig stemmen niet optimistisch over een 
vreedzaam verloop. 


Conclusies 

De sterke nadruk in het huidige ontwikkelingsbeleid op good governance lijkt 
vooral geinspireerd door de hernieuwde belangstelling die er binnen de politico- 
logie en de economie bestaat voor instituties. Deze theoretische belangstelling 
onderscheidt evenwel niet uitdrukkelijk tussen de verschillende betekenissen die 
aan het begrip goed bestuur worden toegekend; in principe kan aan alle onder het 
goedbestuursconcept te scharen instituties een economische ratio worden toe- 
gekend. Evenmin bieden deze theorieén duidelijkheid over de vraag of en onder 
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welke condities instituties doelbewust met externe hulp tot stand kunnen 
worden gebracht; de notie van padafhankelijkheid stemt eerder tot bescheiden 
verwachtingen. Moderniseringstheorieén verzetten zich niet tegen het nieuwe 
beleidsaccent, maar kennen instituties van politiek en bestuur meestal geen spe- 
ciale rol toe als strategisch handvat in moderniseringsprocessen; deze instituties 
worden vooral als co-variérend gezien met technologiegestuurde economische 
modernisering. Hooguit valt hun een rol toe in het wegnemen van al te negatieve 
effecten van het moderniseringsproces, een rol waartoe De Kadt overigens veel 
regimes in met name Afrika niet in staat acht. In de meeste theorieén lijkt de 
vorming van politieke en bestuurlijke instituties vooral te worden gezien als een 
endogene aangelegenheid, als een resultante van interne sociale verhoudingen, 
waarvan de dynamiek overigens niet los is te zien van de internationaal-econo- 
mische ontwikkelingen. Alleen de centrum-periferietheorieén beschouwen de 
politiek en het bestuur van perifere landen als hoofdzakelijk exogeen bepaald, al 
betreft de afhankelijkheid eerder een resultante van de internationale economi- 
sche structuur als zodanig dan van internationale druk of hulp. In de theorieén 
die Hout aanmerkte als de comparatieve en internationale en politieke economie, 
oefent internationale druk wel een belangrijke invloed uit op beleidsverandering. 
De aard van deze reactie is echter toch weer sterk afhankelijk van binnenlandse 
krachten en coalities. 


EMPIRISCHE BEVINDINGEN 


In deze paragraaf zal worden bezien in hoeverre de empirische bevindingen van 
het onderzoek dat door de vorenstaande theorieën is geïnspireerd, meer aan- 
knopingspunten bieden voor de gestelde vragen. In zijn vergelijkende analyse van 
dit onderzoek constateert Hout overigens weinig theoretische diepgang; boven- 
dien krijgen vragen van causaliteit weinig aandacht of zij kunnen bij de gehan- 
teerde econometrische benadering niet worden beantwoord. Beide punten 
belemmeren de mogelijkheid om het ontwikkelingsbeleid en de wendingen die 
hierin plaatsvinden, te voorzien van een adequate en duurzame fundering. 
Hetzelfde geldt voor de gehanteerde definitie van ‘ontwikkeling’; de onder- 
zoekingen betreffen meestal ontwikkeling in de zin van ‘groei van het BNP’. Het 
beschikbare materiaal geeft derhalve veel minder uitsluitsel over factoren die 
belangrijk zijn voor ontwikkeling in de zin van human development of voor 
politiek-bestuurlijke aspecten als zelfstandige dimensies van ontwikkeling. 
Hiermee is echter niet gezegd dat de inzichten van weinig belang zouden zijn 
voor het huidige multilaterale of Nederlandse beleid. Hierin wordt immers een 
plaats toegekend aan verhoging van het gemiddelde BNP als noodzakelijke voor- 
waarde voor armoedevermindering. 


Complexiteit 

Ondanks deze beperkingen zijn de onderzoeksresultaten echter niet zonder 
belang. Het gebrek aan eenduidigheid in de samenhang tussen de door Hout 
onderscheiden componenten van goed bestuur en met name economische ont- 
wikkeling wijst erop dat de complexiteit van deze relatie veel groter is dan de 
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bestaande consensus suggereert. Dat politieke instabiliteit een consistent nega- 
tieve invloed uitoefent op ontwikkeling, wekt weinig verbazing. In overeen- 
stemming met de institutionele theorie blijkt politieke stabiliteit belangrijk voor 
ontwikkeling (zie ook Clague 1997). Opmerkelijker is dat onderzoeken naar de 
aard van het gevoerde, voor economische ontwikkeling belangrijk te achten 
beleid zulke wisselvallige resultaten blijken op te leveren. Weliswaar zijn positie- 
ve samenhangen niet altijd afwezig, maar in deze gevallen wordt de interpretatie 
soms bemoeilijkt door methodologische problemen. Dit geldt bijvoorbeeld voor 
de omvang van de publieke sector. Dergelijke problemen gelden ook voor som- 
mige uitkomsten van het onderzoek van Burnside en Dollar (1997), dat zo’n door- 
slaggevende invloed heeft gehad op het onderkennen van het belang van good 
governance voor economische ontwikkeling. In dit onderzoek ging het vooral om 
de component ‘goed beleid’, die betrekking had op monetair en fiscaal beleid en 
handelsopenheid. Naar de invloed van deze factoren op de economische groei is 
meer onderzoek gedaan. Over de invloed van fiscaal en monetair beleid zijn er 
tegenstrijdige onderzoeksresultaten; alleen in het geval van handelsopenheid 
wijzen alle onderzoeken in dezelfde positieve richting. Maar, zoals Hout aan- 
geeft, in al het betreffende onderzoek wordt niet de aard van het beleid zelf 
gemeten, maar de uit de handelsstromen feitelijk blijkende openheid van de 
betreffende economieén. Deze output mag echter niet gelijk worden gesteld aan 
de beleidsinput; deze kan namelijk ook de resultante zijn van andere factoren, 
zoals de omvang van de economie. Wat ‘goed beleid’, dat in het voetspoor van dit 
onderzoek inmiddels door velen als component van goed bestuur wordt gezien, 
derhalve precies inhoudt, en of hiervan een zelfstandige invloed uitgaat op de 
economische ontwikkeling, is bij nader inzien onduidelijk. 


Stabiele instituties en ontwikkeling 

Empirisch onderzoek blijkt vooral ondersteuning te bieden aan het verband tus- 
sen stabiele sociaal-economische instituties (zoals institutionele kwaliteit, eco- 
nomische vrijheid en bescherming van eigendomsrechten) met ontwikkeling (in 
termen van groei van het BNP of BBP). Hiermee lijken met name de hypothesen 
van de nieuwe institutionele economie, die vaak betrekking hebben op een ver- 
band tussen goed bestuur in de zin van marktondersteunende instellingen en 
‘ontwikkeling’ in de zin van groei van het BNP, de meest robuuste bevestiging te 
vinden. Toch is ook voorzichtigheid geboden met het interpreteren van deze 
bevinding. In veel onderzoeken naar de relatie tussen goed bestuur en ontwikke- 
ling blijken de verschillende instituties als exogeen te worden gehanteerd. Dit wil 
zeggen dat in het onderzoek het al dan niet voorkomen van deze instituties zelf 
geen voorwerp van verklaring vormt. Hiermee is tegelijk gezegd dat ongewis is of 
ontwikkelingsbeleid invloed kan uitoefenen op de vorming van dergelijke instel- 
lingen of dat deze eerder moeten worden gezien als product van historische 
ontwikkelingsprocessen. Volgens Hout is het laatste aannemelijk. Aan de hand 
van Pourgerami (1988) stelt hij dat er aanwijzingen zijn dat marktregulering 
positief wordt beïnvloed door ontwikkelingsniveau, democratie en cultuur, ter- 
wijl Clague et al. (1997) vonden dat duurzame democratieën een betere bescher- 
ming bieden voor eigendomsrechten dan duurzame autocratieën. Op hun beurt 
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respecteren duurzame autocratieén eigendomsrechten beter dan niet-duurzame 
autocratische of niet-duurzame democratische stelsels. De institutionele theo- 
rieén hebben dus geen ongelijk, maar om de aard van het gelijk te begrijpen, moet 
de aandacht worden verplaatst naar transformatieprocessen. Hiervoor hebben de 
moderniseringstheorieén meer belangstelling. 


Politiek regime en ontwikkeling 

Dezelfde conclusie kan worden getrokken naar aanleiding van Hout’s bevindin- 
gen ten aanzien van het empirisch verband tussen politiek regime en ontwik- 
keling. De resultaten zijn hier minder eenduidig. Zoals gezegd, lijkt politieke sta- 
biliteit (van democratische of autocratische stelsels) als zodanig een belangrijke 
noodzakelijke voorwaarde voor economische groei. Binnen de randvoorwaarde 
van stabiliteit zijn er weinig indicaties voor een negatief verband tussen democra- 
tie (politieke rechten en burgerlijke vrijheden) en ontwikkeling. Maar hoe het 
verband precies ligt, blijkt veel minder duidelijk. Het aantal onderzoeken dat niet 
tot een eenduidige bevinding komt, overtreft het aantal dat een positief verband 
laat zien. Er blijkt derhalve geen sprake van een één-op-éénrelatie. Er zijn in ieder 
geval aanwijzingen dat de relatie tussen democratie en economische groei niet 
lineair is, maar meer het patroon vertoont van een S-curve. In een situatie van 
geringe democratie leidt democratisering tot meer groei, terwijl dit positieve 
effect boven een bepaald niveau van democratie weer afneemt. Vanuit de nieuwe 
institutionele economie is de theoretische verklaring hiervoor dat democratise- 
ring van de samenleving leidt tot meer politieke rust en tot betere waarborgen 
voor individuele rechten en eigendom en aldus bijdraagt aan een gunstig investe- 
ringsklimaat. Is het eenmaal tot een normale eigenschap geworden, dan gaan er 
van een nog verdere democratisering geen additionele groei-effecten meer uit. 


Voor ontwikkelingslanden roept dit ten minste de vraag op naar de factoren die 
goedbestuurscomponenten als rechtsstatelijkheid en democratisering bevorde- 
ren. Ook hier geldt dat deze vraag lang niet altijd in onderzoek aan bod komt. 

De – helaas – weinige onderzoeken waarin dit wel het geval is, bevestigen de 
klassieke moderniseringstheorie van Lipset (1959), die inhoudt dat het niveau 
van democratie voor een belangrijk deel verklaard kan worden door het ontwik- 
kelingsniveau van een land. Verschillende onderzoeken geven namelijk aan dat 
het voorafgaand ontwikkelingspeil (geïndiceerd door BBP per hoofd, scholings- 
graad, niveau van investeringen) een positief effect heeft op het vóórkomen van 
democratie. Vervolgens heeft democratie weer een positief effect op de verdere 
ontwikkeling via onderwijs en investeringen. De meeste van het overigens zeer 
beperkte aantal onderzoeken die ‘ontwikkeling’ opvatten als ‘human develop- 
ment’ (een combinatie van bijvoorbeeld BNP per hoofd, alfabetisme, lage kinder- 
sterfte en hoge sterfteleeftijd), rapporteren een positief verband tussen democra- 
tie (of respect voor mensenrechten) met welvaartsgroei in deze bredere zin. 

In één onderzoek bleken alle componenten die tot good governance te rekenen zijn, 
een positief effect te hebben op zowel de groei van het BNP als ook op indicatoren 
voor human development, zij het dat in Azië vooral de kwaliteit van de bureau- 
cratie ertoe deed en in Latijns-Amerika vooral de kwaliteit van de rechtsstaat. 
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Het in hoofdstuk 1 aangehaalde onderzoek van Dollar en Kraaij vormt een uit- 
zondering op het positieve beeld. Hier kon immers geen verband worden vast- 
gesteld tussen de aanwezigheid van formele democratische instellingen en de 
vermindering van de armoede. 


Deze bevindingen leiden tot de volgende hypothetische schematische weergave 
van de besproken relaties: 


Figuur 3.1 Relatie tussen democratie en ontwikkeling 
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Economisch Democratisch 
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Bron: WRR, gebaseerd op Hout. 


Dit relatieschema is zeer tentatief, gezien de verre van eenduidige bevindingen. 
Het benadrukt het procesmatige karakter van ontwikkeling. Vanzelfsprekend 
impliceert het dynamisch karakter dat er steeds terugkoppeling plaatsheeft, in de 
zin dat het in gang gezette economische ontwikkelingsproces leidt tot een hoger 
ontwikkelingsniveau (zoals hierboven geindiceerd), dat weer bevorderlijk is voor 
verdere democratische ontwikkeling, enzovoorts. Het schema maakt duidelijk 
dat goed bestuur, ook in de bredere betekenis waar het gaat om democratie en 
rechtsstaat (in het schema samengevat onder de noemer democratisch stelsel), 
van belang is in het proces van ontwikkeling, evenals economische ontwikkeling 
en ‘human development’. Zowel hulp of condities gericht op macro-economisch 
beleid, marktondersteunende instituties, democratie, rechtsstaat (mensen- 
rechten) als verbetering van onderwijs, gezondheidszorg en armoedebestrijding 
kunnen hieraan rechtvaardiging ontlenen. Het dynamische en complexe karakter 
relativeert in zekere zin het zoeken naar de factoren die in ontwikkelingsproces- 
sen een sleutelrol vervullen; naar directe effecten gemeten, kunnen er maar 
weinig worden geïdentificeerd. De empirische bevindingen kunnen ook worden 
geïnterpreteerd als een extra ondersteuning van de visie gericht op het bevorde- 
ren van componenten van goed bestuur als zelfstandige doelstelling van ontwik- 
keling. Want ook al is twijfelachtig of democratisering en rechtsstatelijkheid 

(in bredere zin dan adequate bescherming van eigendomsrechten) gezien kunnen 
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worden als van direct belang voor де economische ontwikkeling, indirect en op 
langere termijn kunnen ze ook bijdragen aan een verdere verhoging en spreiding 
van de welvaart. Het schema drukt immers ook uit dat het directe belang van al 
deze componenten niet los kan worden gezien van de ontwikkelingsfase waarin 
het land zich bevindt. 


Het probleem van exogeniteit versus endogeniteit 

Het door Hout geinventariseerde empirisch onderzoek geeft geen direct uitsluitsel 
over de vraag in hoeverre de componenten van goed bestuur zich lenen voor 
beinvloeding door externe actoren. Hout stelt dat er veel aanwijzingen zijn voor 
het endogene karakter van instituties die tot good governance worden gerekend. 
Dit confronteert ontwikkelingsbeleid met een zeer belangrijke vraag: kan externe 
hulp zich wel richten op het tot stand komen daarvan? Over dit thema bestaat 
veel casuistisch onderzoek dat zich moeilijk leent voor generalisatie. Het in hoofd- 
stuk 1 uitvoerig besproken onderzoek van Burnside en Dollar is een van de weini- 
ge waarin de rol van hulp landenvergelijkend wordt nagegaan. De optiek was 
echter beperkt: het ging om de bijdrage van omvangrijke financiéle hulp aan groei 
van het BNP. De conclusie dat hulp alleen een positieve uitwerking heeft in landen 
waar al een groeibevorderende beleidsomgeving bestaat en dat deze hulp niet in 
staat is geweest deze gunstige beleidscondities op te roepen, ondersteunt de aan- 
wijzingen voor het endogene karakter van ontwikkeling. Onder meer dit heeft de 
donorgemeenschap ertoe gebracht sterker dan voorheen hulp in te zetten als belo- 
ning voor goed bestuur en beleid. Maar tegelijk is de reikwijdte ervan beperkt, 
omdat het onderzoek een zeer beperkte uitwerking gaf aan “institutionele kwali- 
teit’ (overheidsefficiëntie en bescherming van eigendomsrechten) en evenzo aan 
goed beleid (zie hierboven). De bredere karakteristieken die eraan kunnen worden 
toegekend, kwamen derhalve niet aan bod. Evenmin werd ingegaan op de vraag 
hoe goed bestuur en beleid in de gehanteerde zin tot stand komen, bijvoorbeeld 
via hierop gerichte hulp. Er werd uitsluitend bestudeerd of hulpontvangende 
landen als gevolg van de financiële hulp tot beter beleid en bestuur waren 
gekomen en dit bleek niet het geval te zijn. Ten slotte is de hoofdconclusie van 
Burnside en Dollar zelf ook voor kritiek vatbaar. Dijkstra stelt dat, vanwege de 
methodologische kenmerken van de benadering, de gevonden relaties ook zo 
kunnen worden geïnterpreteerd dat de effectiviteit van beleid juist bij meer hulp 
gebaat is. Eigen onderzoek naar de effectiviteit van Zweedse ontwikkelingshulp 
leek deze alternatieve interpretatie te ondersteunen (Dijkstra 2001: 176-178). 


Hout’s inventarisatie wijst op het primair endogene karakter van instituties die 
als belangrijk kunnen worden aangemerkt voor goed bestuur. Deze aanwijzingen 
matigen een al te groot optimisme over de directe bijdrage die externe hulpver- 
lening kan hebben aan de vorming van deze instituties. Hij concludeert dat ont- 
wikkelingsbeleid vooral zou moeten aansluiten bij al aanwezige endogene dyna- 
miek. Landen die de eerste stappen hebben gezet op weg naar het beëindigen van 
een geschiedenis van onconstitutionele regeringswisselingen, naar het vestigen 
van een rechtsstaat en het beschermen van politieke en burgerlijke vrijheden en 
naar het vestigen van belangrijke marktondersteunende instituties, kunnen baat 
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hebben bij ondersteuning. Hulp van buiten kan derhalve niet zozeer bijdragen 
aan de transformatie zelf, maar wel aan de consolidatie ervan. Deze verankering is 
belangrijk om te voorkomen dat prille verworvenheden weer teniet worden 
gedaan en om het proces van ontwikkeling in gang te houden. 


EVALUATIE: DE SLEUTEL GEVONDEN? 


Goed bestuur en ontwikkeling 

Bovenstaande theorieén en empirische bevindingen nopen tot bescheidenheid 
waar het gaat om de hefboomfunctie die zou kunnen ontstaan door de compo- 
nenten van goed bestuur te accentueren als voorwaarden of als doelen in ontwik- 
kelingsrelaties. Dat sommige bestuurlijke instituties belangrijk zijn voor het goed 
functioneren van markten, is theoretisch goed te funderen en heeft ook een over- 
tuigende empirische grondslag. Plausibel, maar minder empirisch hard te maken, 
is dat met het inbedden van deze instituties in een democratie en rechtsstaat des 
te sterker een klimaat ontstaat dat gunstig is voor economische ontwikkeling en 
human development en dat hieraan ook indirect bijdraagt door bijvoorbeeld 
onderwijs en gezondheidszorg. Zo zou een zelfversnellend mechanisme kunnen 
ontstaan, waarin al deze grootheden elkaar versterken. 


Ontwikkelingsrelaties richten zich echter vooral op landen waar dit vliegwiel nog 
niet is gaan draaien en waar het initiële ontwikkelingsniveau veelal nog niet 
zodanig is dat condities voor democratisering, mensenrechten en rechtsstatelijk- 
heid zijn ontstaan. Instituties die theoretisch voor ontwikkeling belangrijk zijn, 
zijn bovendien niet eenvoudig af te roepen — via condities — of via hulp te constru- 
eren. Het gaat veelal om landen die geteisterd worden door grote interne, vaak 
etnische spanningen en conflicten, groepsloyaliteiten en -identiteiten die diep 
zijn doorgedrongen in wat bestaat aan formele democratische en rechtsstatelijke 
instituties. In dergelijke landen bestaat er vaak een grote inkomensongelijkheid 
en worden eigendomsrechten ondergeschikt gemaakt aan de zittende macht. 

Dit sluit niet helemaal uit dat hulpverlening die door het bestuur is geïnspireerd 
of hieraan conditioneel is gesteld, geen effecten heeft. Ondersteuning van encla- 
ves van goed bestuur — die volgens Otto in ieder ontwikkelingsland op nationaal 
of lokaal niveau wel aanwezig zijn — kan een uitstralend effect hebben; ten minste 
is van belang dat die normen worden bevestigd die in de betrokken landen 
bestaan en die houvast geven voor hun ontwikkelingspad. Maar een tovermiddel 
is het niet en zeker niet overal in dezelfde mate. 

Eigenlijk moet de conclusie zijn dat er vanuit het oogpunt van welvaartsontwik- 
keling en armoedevermindering voor deze categorie landen geen bijzondere 
grond is om voorrang te geven aan bestuurlijke instituties boven andere vormen 
van hulpverlening, bijvoorbeeld gericht op agrarische ontwikkeling, onderwijs 
en gezondheidszorg. Ook zijn er geen gronden om institutionele opbouw uit te 
sluiten van hulp, temeer waar het onderzoek geen uitsluitsel geeft over de 
mogelijkheden hiervan. Wel zijn — waar deze instituties zo zijn verweven met de 
machtsverdeling — duurzame successen vermoedelijk nog moeilijker bereikbaar 
dan op eerdergenoemde gebieden. 
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In dit verband dringt zich de vergelijking op met de transitielanden in Midden- 
en Oost-Europa. Dit lijken immers voorbeelden waar het westerse recept wel 
werkt. De ontwikkeling die daar wordt ondernomen, vindt plaats over de volle 
breedte van de samenleving: zowel economie, democratie, rechtsstaat, bestuur 
als ‘civil society’ zijn onderwerp van transformatie. Naar het zich nu laat aanzien, 
lijken vele van deze landen in staat te zijn zich in een uniek kort tijdsbestek op te 
werken tot ‘gemiddeld Europees peil’. Een analogie met de landen waarop de 
ontwikkelingshulp is geconcentreerd, is echter misplaatst. De bevolkingen in 
Midden- en Oost-Europa zijn goed opgeleid, zij kenden in hun geschiedenis 
voor het communisme soms ook episoden van democratie en rechtsstatelijkheid 
en zij hadden een gemeenschappelijke geschiedenis met West-Europa. Hiernaast 
fungeert ‘de terugkeer naar Europa’ in de vorm van het lidmaatschap van de 
Europese Unie als een hefboom die grote interne mobilisatie bewerkstelligt. 
Ontwikkelingslanden missen zo’n krachtige ‘incentive’ die zich kan vertalen in 
een aangehouden motivatie, gericht op een door velen gedeeld perspectief. 
Bovendien beschikken zij doorgaans niet over een ontwikkelingspeil dat verge- 
lijkbaar is met dat in de meeste Midden- en Oost-Europese landen. 


Het lijkt derhalve weinig aannemelijk dat met de huidige nadruk op good govern- 
ance de panacee is gevonden voor het bevorderen van ontwikkeling. De auteurs 
van de meeste bij dit rapport gevoegde preadviezen relativeren dit accent dan 
ook. Zij binden hierop gerichte ontwikkelingshulp aan zeer stringente voorwaar- 
den of bepleiten eerherstel voor bijvoorbeeld directe armoedebestrijding. 
Hoewel het belang van institutionele opbouw niet is te ontkennen, is de vigeren- 
de populariteit ervan opmerkelijk. Deze vraagt zelf om een verklaring. 


Goed bestuur als projectie van westers denken 

Kennistheoretisch beschouwd, lijkt het wel of — zoals Hoebink suggereert — de 
zwaartepunten die ten aanzien van het ontwikkelingsbeleid worden gehanteerd, 
projecties zijn van het ideologisch en intellectueel klimaat in het Westen zelf. 
En dit klimaat is op zijn beurt niet los te zien van de hier bestaande omstandig- 
heden. In de periode na de dekolonisatie heeft lange tijd een taboe gerust op 
bemoeienis door het Westen met de bestuursstructuren van ontwikkelings- 
landen. Tijdens de Koude Oorlog was de hoofdzorg vooral of een land tot het 
westerse kamp kon worden gerekend en werd niet al te moeilijk gedaan over de 
aard van het regime. De beroemde theorie van Rostow uit 1960 over stadia van 
economische ontwikkeling onderbouwde de westerse ontwikkelingsstrategie; 
de publicatie droeg niet voor niets als ondertitel: A Non-Communist Manifesto. 
In de jaren zestig en zeventig werd wat er nog resteerde aan programma’s voor 
law-and-development en development administration, onder invloed van de 
maatschappijkritische beweging in het Westen zelf verder de kop ingedrukt. 
Dit, omdat het zou gaan om export van recht en beleid dat hier inmiddels zelf 
ernstig ter discussie stond, zoals Otto in zijn preadvies stelt. Bovendien deed 
in reactie op ‘dependencia’-theorieën het ‘independentiedenken’ sterk opgeld, 
dat juist autarkie en autonomie vooropstelde en derhalve ontkoppeling van 
Zuid ten opzichte van Noord bepleitte. Vanaf de jaren zeventig hebben de 
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feministische en milieubeweging in het Westen ook het ontwikkelingsbeleid 
beinvloed. 


Zowel de wereldwijde expansie van het bedrijfsleven in de jaren tachtig als de 
opkomst van de mensenrechtenbeweging luidden een herwaardering van poli- 
tiek en bestuur in. De reconstructie van de vastgelopen nationale verzorgings- 
staten leidde in de westerse landen aanvankelijk tot een opwaardering van de 
opvattingen van Friedman en Hayek – Reagonomics en Thatcherism – en later 
tot een herwaardering van marktondersteunende instituties via onder andere de 
nieuwe institutionele economie. In goed Angelsaksische traditie wordt dit denken 
pragmatisch gelegitimeerd, namelijk door overwegingen van effectiviteit en effi- 
ciéntie. Bij uitstek de gebeurtenissen па 1989 hebben eenzelfde opeenvolging van 
de receptuur voor Midden- en Oost-Europa te zien gegeven. Na het aanvankelijk 
accent op economische liberalisering kregen positieve vrijheden en politieke 
rechten meer aandacht, hetgeen resulteerde in grootschalige aandacht in het 
Westen voor institution-building ter ondersteuning hiervan. De inmiddels 
indrukwekkende hoeveelheid transitieliteratuur waarin op het belang van insti- 
tuties wordt gewezen, heeft ongetwijfeld ook een impuls gegeven aan het nu zo 
populaire good-governance-denken in ontwikkelingssamenwerking. Wat in het 
Westen werd ontdekt als wenselijk voor de eigen samenlevingen, reflecteert zich 
derhalve in het denken over wat goed is voor de ontwikkelingslanden. Het zal 
niet veel moeite kosten om aan te tonen dat de gang van het politiek-economisch 
denken in en over het Westen zelf zich weerspiegelt in het denken van Wereld- 
bank en IMF vis-à-vis de ontwikkelingswereld. 


Een bewustzijn dat er thans opnieuw sprake kan zijn van zo’n projectie, kan bij- 
dragen tot matiging van al te hooggespannen verwachtingen en kan teleurstelling 
voorkomen over toch weer tegenvallende resultaten. Aan de andere kant past het 
evenmin om het belang van goed bestuur te bagatelliseren. De veranderde inter- 
nationale verhoudingen hebben in elk geval de politieke ruimte, maar ook de 
noodzaak, vergroot hier in het ontwikkelingsbeleid meer aandacht aan te beste- 
den, zowel bij de donoren als bij de ontvangers. Door naar de mate van het moge- 
lijke ontwikkelingslanden ertoe te stimuleren bestuursvormen te verbeteren en 
endogene ontwikkelingen en krachten in die richting te versterken, wordt ook 
direct of indirect aan armoedebestrijding bijgedragen; het omgekeerde geldt 
evenzeer. Dit is een voorzichtige en conditionele formulering. De processen waar 
het om gaat, zijn complex en vergen zeer veel tijd. Hulpontvangende samen- 
levingen zijn geen machines, waar het slechts aankomt op het vinden van de juis- 
te knoppen. Juist omdat het huidige beleid zozeer is ingegeven door de wens hulp 
effectief te doen zijn, ook om het draagvlak daarvoor in de hulpgevende landen 
zelf in stand te houden, lijkt tempering van de verwachtingen naar het oordeel 
van de raad allesbehalve misplaatst. Het moet worden voorkomen dat de huidige 
nadruk op good governance te zijner tijd wordt ontmaskerd als de zoveelste ver- 
meende sleutel in ontwikkelingsprocessen. Eerder past de erkenning dat het 
belang van het concept in zowel instrumentele als in normatieve zin groot is, 
maar dat de feitelijke vormgeving ervan in ontwikkelingsbeleid een in hoge mate 
experimentele aangelegenheid is. 
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4.1 


HOOFDLIJNEN VAN TE VOEREN BELEID 


HOOFDLIJNEN VAN TE VOEREN BELEID 


INLEIDING 


Het is niet eenvoudig goed bestuur op een overtuigende wijze een plaats te geven 
in het ontwikkelingsbeleid. De voorgaande hoofdstukken lieten dit zien. Goed 
bestuur is geen eenduidig begrip. Ook is niet altijd helder waarom goed bestuur 
nu zo belangrijk gevonden wordt. 


In de voorgaande hoofdstukken bleek allereerst dat bij het bepalen van het belang 
van goed bestuur functionele en normatieve overwegingen soms onvoldoende 
worden onderscheiden. De functionele benadering — die ook in het Nederlandse 
ontwikkelingsbeleid een belangrijke rol speelt — gaat ervan uit dat de aanwezig- 
heid van goed bestuur in een land de ontwikkelingshulp effectiever maakt. 
Hiermee wordt een beroep gedaan op een empirische grondslag: er moet dan een 
verband kunnen worden aangetoond tussen goed bestuur en effectiviteit van 
ontwikkelingshulp. Een tweede probleem bleek te zijn dat het begrip goed 
bestuur vele betekenissen kan hebben; hetzelfde geldt voor het begrip ‘ontwikke- 
ling’. Zeker wanneer men zoekt naar een empirisch verband tussen beide begrip- 
pen, vergt dat precisie: welke componenten van goed bestuur vormen een nood- 
zakelijke voorwaarde voor welke aspecten van ontwikkeling? In hoofdstuk 3 
werd de empirische grondslag van de verschillende componenten van goed 
bestuur voor aspecten van ontwikkeling tegen het licht gehouden. Het resul- 
terend beeld bleek zeer genuanceerd te zijn, ook omdat het beschikbare empirisch 
materiaal zoveel beperkingen kent dat slechts met veel voorbehoud conclusies 
kunnen worden getrokken. Deze bevindingen vormen een waarschuwing tegen 
het al te gemakkelijk bepleiten van goed bestuur in brede zin vanuit zijn functio- 
naliteit voor ontwikkeling; gegeven het beperkte aantal eenduidige bevindingen 
is er een grote kans op overgeneralisatie. Deze resultaten rechtvaardigen echter 
niet de conclusie dat componenten van goed bestuur die niet rechtstreeks van 
belang zijn voor welvaartsverbetering en armoedevermindering, dan van minder 
belang moeten worden gevonden. Men kan ze ook willen bevorderen, omdat ze 

— zoals het respect voor de mensenrechten — van intrinsiek belang worden geacht. 


Tegen deze achtergrond zet de raad in de volgende paragrafen uiteen om welke 
redenen goed bestuur naar zijn mening een hoge prioriteit verdient. Hij formu- 
leert hierbij uitgangspunten en aanbevelingen: om welke elementen van goed 
bestuur gaat het dan, en welke consequenties moet een en ander hebben voor het 
(bilaterale) ontwikkelingsbeleid? 
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4.2 


4.2.1 


UITGANGSPUNTEN 


BELANG VAN GOED BESTUUR 


Verhoging van de bestuurlijke kwaliteit van ontwikkelingslanden verdient naar het 
oordeel van de raad een hoge prioriteit. Hiervoor zijn verschillende redenen aan te 
voeren van zowel normatieve als feitelijke aard. 


Normatieve overweging 

De belangrijkste reden is dat goed bestuur in brede zin op zichzelf nastrevens- 
waardig is. Bij het in acht nemen van de rechten van de mens en van democrati- 
sche beginselen en bij het beschermen van de rechten en vrijheden volgens 
rechtsstatelijke principes gaat het om waarden die voor elke staat en burger gelij- 
kelijk gelden. Deze gaan hiermee uit boven het functionele belang van aspecten 
van goed bestuur voor bijvoorbeeld de economische ontwikkeling. Dit uitgangs- 
punt betekent niet dat de constitutionele vormen van de democratische rechts- 
staat die in het Westen voor deze waarden zijn ontstaan, als standaard aan andere 
landen kunnen of moeten worden opgelegd. Het betekent wel dat — zoals Hirsch 
Ballin aangeeft — de waarden die in het geding zijn richtinggevend moeten zijn. 
Welke staatsrechtelijke instituties ook zijn of worden gevormd, steeds zal de 
toets moeten zijn of waarden als integriteit, participatie, eerlijke rechtspleging en 
respect voor de menselijke waardigheid er beter door worden gewaarborgd. 

Ten aanzien van deze waarden mag van relativering geen sprake zijn. Maar even- 
min betekent dit een nieuw cultureel imperialisme. De genoemde principes zijn 
in formele zin wereldwijd aanvaard en vormen toetsstenen voor álle staten, niet 
alleen voor ontwikkelingslanden. Wanneer de waarden voorop staan, is terug- 
houdendheid geboden met het exporteren van de institutionele vormen die in 
het Westen bestaan. De vele varianten die hier van democratie bestaan, maken 
het al prohibitief bepaalde vormen voor te schrijven. De historische en huidige 
maatschappelijke en culturele context van de ontvangende landen moeten bepa- 
lend zijn voor de wijze waarop de waarden beter kunnen worden gediend. 


Functioneel belang van goed bestuur voor ontwikkelingslanden 

De verschillende componenten van goed bestuur zijn eveneens te beschouwen 
als functioneel voor ontwikkelingsprocessen. Hoofdstuk 3 liet zien dat over de 
precieze rol van de verschillende tot goed bestuur gerekende componenten in 
ontwikkelingsprocessen nog veel onduidelijkheid bestaat en dat deze ook niet 
los kunnen worden gezien van de situatie in de betrokken landen. Toch zijn er 
indicaties dat — in een langetermijnperspectief — het directe of indirecte belang 
groot is of tenminste kan zijn. Ook daarom verdient goed bestuur in brede zin 
een hoge prioriteit. 


Functioneel belang van goed bestuur voor de westerse wereld 

Goed bestuur in ontwikkelingslanden raakt echter ook het belang van de wester- 
se wereld zelf. Dit hangt direct samen met het feit dat landen in een zich mondia- 
liserende wereld een grotere kans lopen effecten te ondervinden van hetgeen in 
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andere landen gebeurt. Veel verschijnselen en problemen hebben naar hun aard 
een grensoverschrijdend karakter. Dit noopt tot internationale samenwerking, 
die haar neerslag vindt in talrijke verdragen en andere instrumenten van inter- 
nationaal recht, op gebieden als de internationale handel en investeringen, de 
bescherming van het milieu, de bestrijding van de internationale criminaliteit, 
de elektronische communicatie en vele andere onderwerpen. Het uitgangspunt is 
hierbij steeds dat de nationale staten beschikken over een voldoende toegerust 
bestuur om uitvoering te geven aan hetgeen is overeengekomen. Zo zal een ver- 
drag ter bescherming van het milieu alleen effect hebben indien de aangesloten 
landen ook daadwerkelijk zorgen dat het voor hun grondgebied wordt nageleefd. 
Het belang van het Westen bij een kwalitatief goed bestuur elders gaat echter ver- 
der. Bij een welvaartsverhoging in de ontwikkelingslanden zelf en derhalve ook 
bij een bestuur dat hieraan bijdraagt, heeft ook het Westen baat. Slecht intern 
bestuur doet hieraan afbreuk, kan de armoede vergroten en leiden tot aantasting 
van de mensenrechten en tot migratie van vluchtelingen. Gewapende conflicten 
tussen groeperingen kunnen zich vertalen in gewelddadigheden in landen waar 
zich uit deze groeperingen afkomstige migranten hebben gevestigd. Deze en 
andere voorbeelden geven aan hoezeer de internationale vervlechting een 
bestuursverbetering in de ontwikkelingslanden een kwestie heeft gemaakt van 
veelzijdig belang. Dit vormt de derde reden voor goed bestuur als prioritaire doel- 
stelling. 


BELANG VAN ONTWIKKELINGSSAMENWERKING VOOR VERBETERING VAN 
HET BESTUUR 


Staat het belang van goed bestuur in zowel smalle als brede zin vast, dan is hiermee 
nog niet gezegd of en via welk extern beinvloedingskanaal de wenselijke verbeterin- 
gen het beste tot stand kunnen komen. De raad meent dat bij het huidige arsenaal 
aan mogelijkheden een belangrijke rol is weggelegd voor bilaterale ontwikkelings- 
samenwerking. 


Ontwikkelingssamenwerking betreft niet de enige mogelijkheid om de kwaliteit 
van het bestuur te verbeteren. In de internationale betrekkingen is vooral in het 
afgelopen decennium regelmatig gebruik gemaakt van politieke en economische 
sancties als middel om staten te dwingen tot gedrag volgens de internationale 
rechtsorde. Het succes hiervan is omstreden. In een recente studie wordt erop 
gewezen dat vooral in landen met een dictatoriaal of autoritair regime, waar 
oppositie derhalve weinig kans heeft, sancties vaak een averechts effect hebben 
(Cortright en Lopez 2000). De machthebbers zetten dan juist de hakken in het 
zand en wentelen de negatieve gevolgen vaak af op de bevolking. Ook de Neder- 
landse regering toont zich zeer terughoudend over de effectiviteit van dit instru- 
ment (Tweede Kamer 2000d). Bovendien gaat het dwangmiddel voorbij aan de 
condities die in het betrokken land aanwezig moeten zijn om te kunnen voldoen 
aan de internationale normen. Hier kan juist ontwikkelingssamenwerking een 
belangrijke rol spelen. 
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Ook meer in het algemeen kan men zich afvragen of de internationale rechtsorde 
een zodanige invloed op het tot stand brengen van goed bestuur kan uitoefenen 
dat dit vervolgens in de afzonderlijke landen kan worden verankerd. Zoals Hirsch 
Ballin in zijn bijdrage ten behoeve van dit rapport aangeeft, richt deze rechtsorde 
zich inderdaad niet meer uitsluitend op een ordening van het verkeer tussen 
soevereine staten. Zo gaat het bij de Universele Verklaring van de Rechten van de 
Mens en de hierop gebaseerde verdragen zelfs expliciet om de verhoudingen tus- 
sen burgers en overheid binnen landen. Het ligt in de lijn van de verwachtingen 
dat de betekenis van het internationale recht voor de positie van de overheid en 
de inrichting van het bestuur verder wordt uitgebouwd. Hirsch Ballin wijst er in 
dit verband op dat dit recht wel een aantal handelingen omschrijft die aan goed 
bestuur in de weg staan, maar momenteel nog geen bindende omschrijving geeft 
van wat goed bestuur zou moeten zijn. Hij stelt voor in deze context verdergaan- 
de eisen te stellen aan de vormgeving van goed bestuur. De democratische staats- 
vorm zou hij onderwerp willen maken van een bindende conventie en waarin 
tevens kenmerken zouden moeten worden vastgelegd van bestuurlijke proce- 
dures die deugdelijkheid en integriteit waarborgen. 


Zonder te ontkennen dat zo’n verdere uitbouw van het internationale recht van 
belang kan zijn, meent de raad dat het grootste probleem wordt gevormd door het 
feit dat veel landen eenvoudig niet in staat zijn hun bestuur in te richten overeen- 
komstig de normen die hieraan door het internationale recht worden gesteld. 
Daarom is er voor het ontwikkelingsbeleid een belangrijke rol op dit punt weg- 
gelegd. Dit standpunt berust op de volgende overwegingen. 


In de eerste plaats is het niet realistisch in dit opzicht sterk te vertrouwen op de 
internationale rechtsorde. Het formeel aanvaarde recht-op-papier trekt in werke- 
lijkheid niet altijd even diepe sporen. Dat dit recht vaak een hoog declaratoir 
karakter heeft, staat niet los van het sanctieregime, waarvan de ontwikkeling ver 
achterloopt bij die van het recht zelf. Waar in de praktijk zachtere sancties domi- 
neren, heeft de compliance — zo deze er al is – door onwillige regimes, bijvoor- 
beeld bij verkiezingen, nogal eens een schijnkarakter. Hierbij moet ook worden 
bedacht dat ‘recht’ in veel landen een minder vanzelfsprekende legitimiteit ont- 
moet dan in het Westen. Dit komt allereerst door de situatie van recht en rechter- 
lijke macht in het eigen land, die vaak een verlengstuk vormen van de uitvoeren- 
de macht. Maar de veelal koloniale geschiedenis, die nog vers in het geheugen 
ligt, speelt hier ook mee. Eisen, die in naam van het internationale recht aan lan- 
den gesteld worden, zullen in ex-koloniale landen dan ook nogal eens met arg- 
waan worden bezien vanwege westerse belangen die er mogelijk achter schuil 
gaan. Ten aanzien van de eisen omtrent democratie nemen de ontwikkelingslan- 
den bovendien waar dat de ene uitkomst in het Westen meer respect ondervindt 
dan de andere. De ontwikkelingslanden zijn ook extra gevoelig voor aantasting 
van het recht op zelfbeschikking vanwege de veelal nog maar kort verworven 
soevereiniteit. Ten slotte is de universaliteit van de in de Universele Verklaring 
neergelegde rechten zelf niet onomstreden. Zo heeft de islamitische wereld een 
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eigen verklaring opgesteld en hebben tal van landen voorbehouden geplaatst bij 
vele andere algemene verklaringen en conventies (Rutten 1998). 


Het internationale recht kan derhalve niet automatisch rekenen op legitimiteit. 
Maar ook de interne situatie legt beperkingen op aan de mogelijkheid van 
regeringen dit voor politiek en bestuur relevante recht te volgen. In hoofdstuk 3 
werd aangegeven hoezeer de aard van het bestuur de resultante is van endogene 
processen. Deze verlopen lang niet altijd in de richting van de ‘emerging norms’ 
ten aanzien van goed bestuur die met de internationalisering gepaard gaan. 

De verdwenen tegenstelling tussen Oost en West heeft ontwikkelingslanden 
weliswaar bevrijd van de aandrang tussen beide kampen te kiezen, maar heeft 
tegelijk andere krachten vrij baan gegeven. Regeringen die hun positie misbrui- 
ken voor eigen voordeel en hiertoe de eigen bevolking terroriseren, vormen 
helaas geen uitzondering. In veel landen is de staat nog niet uitgekristalliseerd 
en/of wordt geworsteld met ernstige identiteitsproblemen waarin nationalis- 
men, vaak gecentreerd rond of gesymboliseerd door etnisch-religieuze kwesties, 
een belangrijke rol spelen. In de bijdrage van De Kadt wordt hier voor Afrika uit- 
voerig op ingegaan. Fundamentalismen van allerlei aard, vaak ook uitgebuit door 
rivaliserende élites, spelen veel ontwikkelingslanden parten. De (dreiging van) 
politieke manifestaties hiervan leidt ertoe dat de politieke regimes van de betrok- 
ken landen niet alleen blootstaan aan externe druk maar ook aan een sterke inter- 
ne druk. Deze door interne heterogeniteit veroorzaakte instabiliteit beperkt de 
mogelijkheden van regeringen om tegemoet te komen aan de internationaal- 
rechtelijke eisen van internationale organisaties, ook wanneer bij hen sprake is 
van de politieke wil om tot beter bestuur te komen. 


Maar ook gezien de ontwikkelingsfase waarin de ontwikkelingslanden verkeren, 
is eenvoudigweg niet te verwachten dat zij over bestuursinstellingen beschikken 
die voldoen aan de maatstaven van het internationale recht en aan normen van 
goed bestuur. Naast de maatschappelijke, politieke en culturele condities die 
hiervoor noodzakelijk zijn, vergt dit de aanwezigheid van instellingen die 
kunnen bogen op kennis van en ervaring met goed bestuur. Deze instellingen 
kunnen alleen tot stand komen op grond van langdurige inspanningen in die 
richting. Zo kan een onafhankelijke rechterlijke macht niet zomaar worden inge- 
steld. Naast de genoemde politieke condities vereist dit rechters die een goede 
opleiding hebben genoten en een goed rechtssysteem dat zij kunnen toepassen. 
De afwezigheid van opleiding en rechtssysteem is niet eenvoudig te compen- 
seren. Het is voor een land dan ook een onmogelijke opgave zich te houden aan 
de eisen van goed bestuur zolang dit land niet beschikt over de voorzieningen om 
dit goede bestuur te realiseren. 


De raad meent derhalve dat complementair aan het toekennen van belang aan 
goed bestuur ook moet worden bijgedragen aan het tot stand komen van beter 
bestuur in de betrokken landen. Juist hier is sprake van een knelpunt dat deze 
landen niet op eigen kracht kunnen opheffen. Ontwikkelingssamenwerking 
vormt hiertoe het aangewezen mechanisme. Daarbij zal onderkend moeten 
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worden dat де aard уап de politieke en bestuurlijke instituties in aanmerkelijke 
mate wordt bepaald door endogene factoren. De verwachtingen moeten daarom 
niet te hoog worden gesteld. Zoals hoofdstuk 3 aangaf, zal een inzet die zich erop 
richt veelbelovende aanzetten te consolideren en de hiervoor belangrijke condi- 
ties te versterken, het meeste perspectief bieden. Maar de erkenning van de bete- 
kenis van goed bestuur, gecombineerd met het gegeven dat dit moeilijk alleen op 
eigen kracht te verwezenlijken is, leidt tot de conclusie dat hier een taak ligt voor 
het ontwikkelingsbeleid. 


Het uitgangspunt dat het ontwikkelingsbeleid vooral ten goede moet komen aan 
de armere landen in de wereld of dat armoedebestrijding aandacht zou verdienen, 
verandert met deze benadering niet. Dat het rijkste deel van de wereld zich het lot 
aantrekt van het armste deel, vormt uitdrukking van een visie op de wereld als 
waardengemeenschap. Dit betekent echter ook dat bij het beleid ten aanzien van 
de armste landen uitdrukkelijk aandacht wordt besteed aan de bevordering van 
goed bestuur, omdat deze landen op eigen kracht moeilijk in staat zijn voldoende 
vorderingen te maken. 


CONCEPTUELE UITGANGSPUNTEN 


Het is volgens de raad van groot belang dat heldere concepten ten grondslag wor- 
den gelegd aan het beleid, zowel ten aanzien van ‘goed bestuur’ en ‘ontwikkeling’ 
als ten aanzien van de relatie tussen deze beide begrippen. Bij de conceptualise- 
ring van ‘ontwikkeling’ en ‘goed bestuur’ sluit de raad nauw aan bij de opvattin- 
gen van Otto in zijn bijgevoegde preadvies. 


Dit betekent in de eerste plaats dat gekozen wordt voor een breed ontwikkelings- 
begrip. Een land ontleent de status ‘ontwikkeld’ te zijn niet aan welvaart alleen, 
maar ook aan andere ontwikkelingsdoelen. Naast welvaart noemt Otto nog elf 
kenmerken van ontwikkeling (zie tabel 4.1). Goed bestuur, rechtszekerheid en 
democratie zijn zo gezien dus op zichzelf nastrevenswaardige ontwikkelingsdoe- 
len en al deze dimensies vormen nevengeschikte doelen van een ontwikkelings- 
gericht beleid. 


Tabel 4.1 Doelen еп processen van ontwikkeling 


Doelen van ontwikkeling 
(kenmerken ontwikkeld land) 
Legitieme staat 

Veiligheid 

Welvaart 

Sociale rechtvaardigheid 
Capaciteit 

Duurzaamheid 

Gezondheid 

Authenticiteit 

Vrije ontplooiingskansen 
Democratie 
Rechtszekerheid 


Goed bestuur 
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Processen van ontwikkeling 


Staatsvorming 

Stabilisering en beveiliging 
Economische groei 

Herverdeling en armoedebestrijding 
Kennisvermeerdering door onderwijs 
Milieubescherming 
Ziektebestrijding 

Culturele identificatie 

Liberalisering 

Vergroting van volksinvloed 


Vergroting van rechtszekerheid 


Verbetering van bestuur 


Bron: Otto (1999). 


Het ‘proces van ontwikkeling’ refereert zo aan de deelprocessen die eraan bijdra- 
gen dat de kenmerken van een ontwikkeld land worden gerealiseerd. Naast econo- 
mische groei zijn dat ook de processen van staatsvorming, van stabilisering en 
beveiliging, herverdeling en armoedebestrijding, kennisvermeerdering door 
onderwijs, milieubescherming, ziektebestrijding, culturele identificatie, liberali- 
sering, vergroting van volksinvloed, vergroting van rechtszekerheid en verbete- 
ring van bestuur. Tussen een aantal van deze deelprocessen bestaat een onderlinge 
afhankelijkheid, in de zin dat voor vooruitgang in het ene proces ook vooruitgang 
in het andere nodig is. Verbetering van de bestuurlijke kwaliteit vormt een nood- 
zakelijke voorwaarde voor de meeste andere processen. Maar omgekeerd zijn 
andere processen ook voorwaarde voor verbetering van het bestuur. Conceptueel 
gezien, zijn alle in tabel 5.1 genoemde doelen te zien als nevengeschikte dimensies 
van ontwikkeling; hiernaast is het verbeteren van de ene dimensie instrumenteel 
ten opzichte van het bereiken van andere dimensies. Het verbeteren van de 
bestuurlijke kwaliteit van ontwikkelingslanden is dus zowel een doel in zichzelf 
als een middel tot het bereiken van andere ontwikkelingsdoelen. 


Teneinde inzicht te krijgen in deze onderlinge afhankelijkheden is het van belang 
niet met containerbegrippen te werken, maar de verschillende ontwikkelings- 
doelen en deelprocessen expliciet van elkaar te onderscheiden in te operatio- 
naliseren begrippen. Daarom zijn democratie en rechtszekerheid niet geschaard 
onder een paraplubegrip ‘bestuur’, maar benoemd als aparte dimensies van ont- 
wikkeling. Bestuur heeft in deze visie dus een beperkt definitie, en wel als “де 
vorming en uitvoering van beleid’. 


Bestuur verdient de kwalificatie ‘goed’ wanneer het rechtmatig, effectief en doel- 
matig is. ‘Rechtmatig’ betekent ‘in overeenstemming met het geldende recht’, 
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‘effectief’ betekent ‘doeltreffend’ en ‘doelmatig’ slaat op een ‘spaarzame inzet van 
beschikbare middelen’ (geld, menskracht, goederen). De kwalificatie ‘goed’ heeft 
hiernaast ook betrekking op de inhoud van wat in het openbaar bestuur wordt 
ondernomen: het beleid. ‘Goed bestuur’ is ‘bestuur ten behoeve van ontwikke- 
lingsgericht beleid’. In deze visie functioneert het bestuursapparaat goed, wan- 
neer het wordt ingezet om economische groei, milieubescherming, gezondheid 
enzovoorts (zie de ontwikkelingsdoelen in tabel 5.1) te bewerkstelligen op een 
rechtmatige, effectieve en doelmatige manier. Evenzo spreekt deze definitie over- 
heden aan op hun vermogen de eigen organisatie te verbeteren en via het over- 
heidsbeleid bij te dragen aan rechtsstatelijkheid, democratisering en verbetering 
van de mensenrechtensituatie. 


Hoewel de verschillende ontwikkelingsdoelen als nevengeschikt te zien zijn, 
sluit dit prioriteitsstelling niet uit. Integendeel, wil hulp effectief kunnen zijn, 
dan is het noodzakelijk prioriteiten te stellen. Deze zullen variëren per land. 

De keuze van een samenstel van doelen is maatgevend voor de concrete bestuur- 
lijke instituties die hiertoe primair van belang zijn en hiertoe mogelijk aange- 
sproken moeten worden. Of en op welke wijze de desbetreffende bestuurlijke 
instituties zich lenen voor verandering, kan niet los worden gezien van context- 
uele factoren, waarvan sommige wellicht eveneens in aanmerking komen voor 
verandering. Betreffen de doelen het rechts- en bestuurssysteem, dan zullen 
meestal ook de politieke cultuur en de economie in het geding zijn. Maar ook als 
bijvoorbeeld armoedebestrijding als primair doel gekozen is, zal niet van de 
samenhang met recht en bestuur kunnen worden geabstraheerd. Om recht te 
kunnen doen aan deze samenhangen en de nagestreefde volgtijdelijkheid, is een 
grote precisie vereist ten aanzien van de relaties die als relevant worden veronder- 
steld en de kennis van de lokale context die nodig is om deze relaties te kunnen 
operationaliseren naar het concrete ontwikkelingswerk. 


Aldus vindt de raad de benadering waarbij het brede ontwikkelingsbegrip wordt 
ontleed in expliciet te benoemen deelaspecten, waaronder een nauwkeurig 
omschreven, beperkt, goedbestuursbegrip, een aantrekkelijke. Deze dwingt immers 
tot precisie en kan zo de misinter pretaties voorkomen die voortvloeien uit het 
gebruik en het onderling verbinden van ‘ontwikkeling’ en ‘goed bestuur’ als con- 
tainerbegrippen. 


Deze precisie is een voorwaarde om beleidstheorieën te kunnen formuleren en in 
de praktijk te kunnen toetsen. Zij kan er zo toe bijdragen dat er een cumulatie 
ontstaat van kennis die noodzakelijk is voor het concrete handelen. Ook kan dan 
de indruk worden weggenomen dat verbetering van bestuur, rechtsstelsel en 
democratisering altijd in dezelfde richting werken. Verkiezingen leiden immers 
lang niet altijd tot stabieler bestuur en bestuurlijke decentralisatie kan op gespan- 
nen voet staan met rechtszekerheid. Evenmin is het altijd zo dat democratisering, 
goed bestuur en rule of law ook andere ontwikkelingsdoelen ondersteunen. 

Zo kan de decentralisatie van bestuurlijke bevoegdheden die door democrati- 
sering ingegeven is, herverdeling in de weg staan. Eerder werd al aangegeven dat 
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niet de illusie moet worden gekoesterd dat de beoogde processen via een goede 
‘engineering’ een lineair verloop kan worden opgelegd. Bescheidenheid over de 
mogelijkheden en acceptatie van oplossingen die vanuit westerse ogen niet altijd 
met goed bestuur en recht zullen worden geïdentificeerd, zijn onontkoombaar. 
Dit onderstreept dat kennis van lokale condities een noodzakelijke voorwaarde is 
om de begripsmatig te leggen verbanden tussen recht en bestuur en andere ont- 
wikkelingsdoelen te vertalen in hulpactiviteiten gericht op het haalbare. 


AANBEVELINGEN 


VERHOGING PRIORITEIT GOED BESTUUR, RECHT EN DEMOCRATIE 


In de afgelopen jaren heeft Nederland voortvarend gewerkt aan een herstruc- 
turering van het ontwikkelingsbeleid. Hierbij is ook veel aandacht gegeven aan 
bestuur, recht en democratie, als belangrijke voorwaarden voor economische 
groei en armoedebestrijding en ook als doelstellingen op zichzelf. Deze beleids- 
ontwikkeling verliep in hoge mate parallel aan die van de multilaterale organisa- 
ties, met name de Wereldbank. Deze ‘post-Washington’-consensus heeft een 
brug geslagen met het denken in de Verenigde Naties, waarin mensenrechten, 
empowerment en democratie sterk worden geaccentueerd. Dit heeft tot een bena- 65 
dering geleid die op hoofdlijnen veelbelovend, maar in haar uitwerking nog zeer 
experimenteel is. Een onderdeel van deze, ook door Nederland onderschreven 
benadering is het principe van ownership: de ontvangende landen zijn in beginsel 
zelf verantwoordelijk voor de keuze van de voor hun ontwikkeling belangrijk 
geachte sectoren. Of en hoe de prioriteiten van de donoren zelf aan bod komen 
staat niet vooraf vast. Dit is mede afhankelijk van het totale programma, waarop 
ieder van de bilaterale donoren maar beperkt invloed heeft. 


De raad meent dat in een bilateraal programma nationale prioriteiten en belangen 

van de donor herkenbaar mogen zijn. Dit geldt zeker ook voor goed bestuur. In het 

huidige beleidskader kan dit doel op twee manieren worden gerealiseerd: 

1 via sectorale hulp wanneer het ontvangende land deze sector als belangrijk heeft 
aangegeven, en 

2 als onderdeel van geïntegreerde programma’s. 


Ook vanwege het nog sterk experimentele karakter van het multilaterale beleid is 
er voldoende aanleiding voor Nederland om in aanvulling op deze benadering 
wegen te beproeven die er meer expliciet op zijn gericht gestalte te geven aan de 
prioriteit van goed bestuur, democratisering, rechtsstatelijkheid en verbetering 
van de mensenrechtensituatie in ontwikkelingslanden. Zoals is beschreven in 
hoofdstuk 2, kunnen kanttekeningen worden geplaatst bij de wijze waarop ver- 
betering van deze dimensies in het Nederlandse beleid aan de orde komt, zowel 
wat betreft de landenkeuze als de uitwerking in de sectorale en thematische aan- 
pak. De hierna volgende aanbevelingen zijn erop gericht het in paragraaf 4.1.1 
verwoorde belang van bestuur en recht meer reliëf te geven. Met deze profilering 
van het bilaterale beleid wordt niet beoogd het aandeel van Nederland in de 
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multilaterale programma’s terug te brengen. Het verhoudingsgewijs zeer aan- 
zienlijke aandeel van deze programma’s in het ontwikkelingsbeleid (Tweede 
Kamer 2000a) weerspiegelt het grote belang dat Nederland hecht aan de bestrij- 
ding van armoede. Het bilaterale beleid zou in aanvulling hierop ruimte moeten 
bieden aan eigen nationale prioriteiten, waarin naar landenkeuze en werkwijze 
meer eigen accenten gelegd kunnen worden. Ook omdat het multilaterale beleid 
nog verkeert in een proces van learning by doing, is het gewenst dat met het ‘vrije’ 
deel van het bilaterale beleid andere wegen worden beproefd. 


RECHT DOEN AAN TWEEZIJDIG BELANG 


Het bevorderen van bestuur, mensenrechten, rechtsstatelijkheid en democratie is 
niet alleen in het belang van de ontwikkelingslanden zelf, maar ook onontbeerlijk 
voor iedere ordening in een zich mondialiserende wereld. De erkenning van dit 
belang betekent dat het bevorderen van genoemde kwaliteiten een tweezijdige 
betekenis krijgt: zowel het ontvangende land als de donor zijn hiermee gebaat. 
Dit brengt met zich mee dat het welslagen van verleende hulp ook moet worden 
gezien als een kwestie van eigenbelang van de donor. 


Dit is zeker ook het geval voor Nederland. Van oudsher geldt dat een klein land 
als Nederland — met zijn wereldwijd verspreide belangen — door zijn beperkte 
machtspositie bij uitstek belang heeft bij een goed functionerende internationale 
rechtsorde en ook bij behoorlijk bestuur in de landen waarmee het betrekkingen 
onderhoudt. Minister Herfkens gaf in haar brief aan de Kamer van 12 juli 2000 
aan dat Nederland het enige land ter wereld is dat de bevordering van de inter- 
nationale rechtsorde als opdracht aan de regering in de Grondwet heeft neer- 
gelegd (Tweede Kamer 2000c). Deze nationale prioriteit wordt op verschillende 
manieren zichtbaar in het beleid: zij wordt weerspiegeld in het buitenlandse 
beleid in het algemeen en meer specifiek in de steun aan internationaal-rechte- 
lijke instellingen. 


Nederland beschikt over relatief goede mogelijkheden om een bijdrage te leveren 
aan de versterking van de nationale juridische en bestuurlijke vermogens. 

Het heeft van oudsher een zekere naam op dit gebied, zoals herkenbaar is in de 
aanwezigheid van juridische instellingen in Den Haag, en het kan als land zonder 
veel macht niet worden verdacht van verborgen agenda’s. Hierdoor is de Neder- 
landse bemoeienis met een onderwerp dat zozeer de nationale soevereiniteit 
raakt, wellicht voor veel landen aanvaardbaarder dan hulp van grote landen of 
van de multilaterale organisaties waarin deze grote landen een belangrijke rol 
spelen. Op sommige rechtsterreinen loopt Nederland internationaal ook voorop. 


Het besef dat Nederland als donorland zelf ook groot belang hecht aan ontwik- 
keling, moet gevolgen hebben voor de vormgeving van de ontwikkelingsrelatie. 
Er moet een wederzijdse betrokkenheid zijn bij het welslagen van de activiteiten. 
Een goede vorm van samenwerking is hier een elementaire conditie voor de effec- 
tiviteit. Voor de problematiek van goed bestuur betekent deze benadering dat het 
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huidige accent op ownership toch enigszins gerelativeerd wordt. Met de owner- 
shipgedachte is in het beleid wel terecht afstand genomen van de eerdere benade- 
ring waarbij de donor dacht te weten wat goed was voor het land en dit vertaalde 
in tal van opgelegde condities. Bij dit — ook door Emmerij en De Kadt gelaakte – 
paternalisme werden de hulpontvangende landen zelf te weinig serieus genomen 
en werd weinig rekening gehouden met de lokale verhoudingen en wenselijk- 
heden. Het andere uiterste moet echter evenzeer worden vermeden. Hoe belang- 
rijk het ook is dat het hulpontvangende land zelf een ontwikkelingsstrategie 
ontwikkelt, dit wil niet zeggen dat de donor – als een uiterste consequentie van 
ownership — kan volstaan met het overmaken van fondsen. Dit punt klemt temeer 
wanneer men zich realiseert dat juist op het terrein van recht en bestuur de 
inbreng van het ontvangende land meestal beperkt zal zijn. Waar het bestuur en 
het recht gebrekkig zijn, zal ook weinig kennis of ervaring aanwezig zijn om uit te 
putten. Ook kunnen de interne verhoudingen een belemmering vormen om zich 
uit te spreken voor verandering. 


Wanneer expliciet wordt uitgegaan van een wederzijds belang bij ontwikkelings- 
samenwerking, dan krijgt de hulprelatie de kenmerken van een transactie. 

Dit zal ook de basis voor de hulp aanzienlijk versterken. Moet de ontwikkelings- 
samenwerking echter uitsluitend worden gemotiveerd door rechtvaardigheid of 
internationale solidariteit, dan zal deze basis wankel zijn, zoals ook blijkt uit de 
neiging te korten op het budget voor ontwikkelingssamenwerking die bij vele 
donoren te bespeuren is. Wordt onderkend dat het Westen zelf ook belang heeft 
bij een evenwichtige ontwikkeling die recht doet aan gerechtvaardigde verlan- 
gens in de ontwikkelingslanden, dan kan dit het wederzijds commitment alleen 
maar ten goede komen. Beide partijen brengen dan hun inzichten en expertise in 
en beide partijen hebben een belang bij het nakomen van de gemaakte afspraken. 
Het uiteindelijke contract impliceert zo een tweezijdige binding. 


Aldus zouden, naar de mening van de raad, ownership, transactie en partnership in 
de ontwikkelingsrelatie alle drie een rol moeten spelen. Het hulpontvangende land 
dient het hulpobject zelf als belangrijk te zien (ownership) Zowel ontvanger als 
gever hebben — ieder vanuit hun eigen belangen — baat bij het welslagen van de 
onderneming (transactie). En beide partijen hebben elkaar iets te bieden in het aan- 
gegane proces (partnership). 


VERSTERKING NEDERLANDS PUBLIEKE BELANG IN HET BILATERALE 
BELEID 


De voorafgaande overwegingen leiden tot de aanbeveling in het bilaterale beleid 
het belang dat Nederland hecht aan goed bestuur, zwaarder te laten wegen. In de 
multilaterale ontwikkelingshulp, waarin Nederland een belangrijk aandeel heeft 
genomen (Tweede Kamer 20002: 33-35), bestaan minder mogelijkheden om de 
Nederlandse invalshoek tot uitdrukking te brengen en om te profiteren van de 
voordelen die Nederland specifiek in een bilaterale relatie kan inbrengen. 

De rechtvaardiging van bilaterale naast multilaterale hulp is dan ook gelegen in 
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het feit dat men de eigen publieke belangen kan vertalen іп andere prioriteiten еп 
andere mogelijkheden kan beproeven dan in een multilateraal programma. 

Dit betekent dat bij de specifiek bilaterale hulp niet behoeft te worden gestreefd 
naar een zo groot mogelijke aansluiting bij de criteria en de vormen van hulp- 
verlening die in multilateraal verband al worden gehanteerd, al dienen verwor- 
venheden als het belang van ownership in de bilaterale hulpverlening wel voorop 
te blijven staan. 


Het toekennen van prioriteit aan de bevordering van bestuur en recht moet voor 
Nederland als donorland doorwerken in de landenkeuze, in de samenhang tussen 
de verschillende vormen van steun (geïntegreerde aanpak; zie par. 4.3.5) en in de 
vormgeving van de Nederlandse inbreng in de relatie. 


KEUZE VAN LANDEN 


Voor de keuze van landen die voor bilaterale hulp in aanmerking komen, kan de 
aanwezigheid van goed bestuur niet als selectiecriterium dienen. Wil men — zoals 
bij het huidige beleid — armere landen voor ontwikkelingshulp selecteren die 
beschikken over goed bestuur, een behoorlijke rechtsstaat en democratie, dan zal 
men met een vrijwel lege verzameling worden geconfronteerd. In een vergelij- 
king van de 17+3 landen die voor het Nederlandse sectorale programma geselec- 
teerd zijn, met de 24 landen die hiervoor afvielen, toonde Hout( 2001) aan dat de 
geselecteerde landen zich niet gunstig bleken te onderscheiden ten aanzien van 
politieke rechten en vrijheden, democratie en corruptie. Dit is geen wonder. 

Het zal immers maar zelden voorkomen dat een arm land tegelijk aan al deze 
criteria voldoet. In de praktijk blijkt dan ook dat sommige van de geselecteerde 
landen verbetering van bestuur en recht toch kiezen als belangrijke sector voor 
ontwikkeling (zie hfdst. 2). 


Belangrijker is echter dat, wanneer verbetering van bestuur, recht en democratie 
inderdaad worden gezien als prioritaire doelstellingen, zoals door de raad wordt 
bepleit, vanzelfsprekend landen voor hulp in aanmerking komen waar de situatie 
ten aanzien van juist deze dimensies verbetering behoeft. 

Selectiecriterium zou dan kunnen zijn dat inspanningen van Nederlandse zijde, 
ook vanuit de optiek van de ontvangende landen, perspectief bieden of waar de 
verbetering van het bestuur in het bijzonder voor Nederland van belang is. 


Dit sluit de in het huidige beleid door Nederland geselecteerde landen niet uit. 

Ook in deze landen is de situatie ten aanzien van recht en bestuur in menig 

opzicht onvolkomen en is hierop gerichte hulpverlening gerechtvaardigd. 

Maar geschiktheid voor economische groei, wat nu de facto een belangrijk 

selectiecriterium is, is in de optiek van de raad bij de gestelde prioriteit niet het 

enige of doorslaggevende criterium. Meer concreet zou aan de volgende aan- 

dachtspunten gedacht kunnen worden: 

a De omstandigheid dat zich in een land gunstige ontwikkelingen voordoen. 
De wisseling van een regime of de verbetering van andere interne omstandig- 
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heden die uitzicht op verandering geven, kunnen mogelijkheden bieden waar- 
op kan worden ingespeeld. 

b Het feit dat in Nederland expertise ten aanzien van een bepaald land is op- 
gebouwd. Deze expertise kan berusten op historische banden, zoals met 
Indonesié of Suriname. Zij kan ook met andere factoren samenhangen, zoals 
met de aanwezigheid in Nederland van veel immigranten uit het betrokken 
land, die zowel over kennis (taal) van dat land beschikken als over kennis van 
het bestuursstelsel in Nederland. 

c Het feit dat ontwikkelingen in het betrokken land voor Nederland van speci- 
fiek belang zijn. Ook dit kan verband houden met het feit dat er in Nederland 
veel immigranten uit dat land wonen of dat uit dat land een immigratiestroom 
te verwachten valt. Het feit dat conflicten in het land van herkomst zich 
kunnen vertalen in Nederland, geeft Nederland een bijzonder belang bij een 
ordelijke ontwikkeling in die landen zelf. Maar ook de aanwezigheid van een 
langjarige goede relatie met dat land kan een factor van belang zijn. Evenzo kan 
het feit dat Nederland criminaliteit importeert uit bepaalde landen, een reden 
vormen om zich in het bijzonder op deze landen te richten. In al deze gevallen 
kunnen de publieke belangen van Nederland zelf aanleiding zijn om bij te 
dragen aan het versterken van ontwikkelingen in de richting van een demo- 
cratische rechtsstaat aldaar. 


Het voorgaande zal niet onmiddellijk kunnen resulteren in een andere selectie 
van landen. Waar, zoals nog nader zal worden aangegeven, groot gewicht moet 
worden gehecht aan langdurige relaties en aan goed kennismanagement in het 
donorland, moet het aantal voor hulp geselecteerde landen niet te groot zijn en 
moeten onnodige wisselingen worden vermeden. Ook zal de hulpverlening per 
land een zekere kritische massa moeten hebben om tot effecten te kunnen leiden. 
Dit wijst in dezelfde richting. Voor landen waarmee nu een relatie bestaat, is het 
dus vooral van belang de tegenstelling tussen sectorale hulp en goedbestuurshulp 
op te heffen. Zodra zich echter mogelijkheden aandienen voor het aangaan van 
nieuwe samenwerkingsrelaties, zou rekening gehouden moeten worden met de 
hier aangegeven benadering. 


GEÏNTEGREERDE AANPAK 


De door de raad voorgestane benadering verdraagt zich niet goed met het thans in 
het beleid aangebrachte onderscheid tussen sectorale en thematische programma’s. 
Naast sectorale goedbestuurshulp verdient een aanpak de voorkeur waarbij goed- 
bestuurshulp wordt geïntegreerd met hulp in andere belangrijk geachte sectoren. 


In hoofdstuk 3 (figuur 3.1) en in paragraaf 4.1.3 werd gewezen op de onderlinge 
samenhang tussen de verschillende dimensies van ontwikkeling en werd gesteld 
dat een goed stelsel van recht en bestuur veelal een noodzakelijke voorwaarde 
vormt voor economische ontwikkeling, armoedevermindering, alsook 
omgekeerd. Dit impliceert dat in het dynamische proces waarop ontwikkelings- 
samenwerking inspeelt, in principe recht moet kunnen worden gedaan aan deze 
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samenhangen. De mogelijkheden die een ontwikkelingsrelatie met een bepaald 
land biedt, zouden dus gebruikt moeten worden om verbetering van de stelsels 
van recht en bestuur en andere dimensies van ontwikkeling in onderlinge wissel- 
werking te adresseren. 


Zoals in hoofdstuk 2 werd aangegeven, zijn institutionele veranderingen in de 
huidige sectorale aanpak niet uitgesloten, maar blijft het bereik hiervan beperkt 
tot de bestuurlijke instellingen die voor de voor hulp gekozen sector belangrijk 
zijn. Dit hangt ook samen met het uitgangspunt dat deze landen zijn geselecteerd 
op grond van het feit dat zij al voldoen aan eisen van goed bestuur – zij het in de 
eerder genoemde ‘smalle’ betekenis. Evenzo wordt in de thematische program- 
ma’s afgezien van sectorale activiteit. Naar het oordeel van de raad wordt zo 
evenwel onvoldoende recht gedaan aan de kans op synergie. 


Wanneer het belang van recht, mensenrechten, democratie en bestuur meer 
centraal wordt gesteld in het beleid, wil dit niet zeggen dat de ontwikkelingsrelatie 
hier van meet af aan op gericht kan worden. In landen waar het ten aanzien van 
deze dimensies slecht is gesteld, zullen regeringen niet zo snel geneigd zijn op ver- 
betering gerichte hulp in te roepen of te aanvaarden. Otto wijst er echter op dat in 
de meeste landen de situatie niet over de hele linie slecht is en dat overal wel encla- 
ves zijn te vinden waar zinvol werk kan worden gedaan en waar ook een behoefte 
aan ondersteuning bestaat. Bovendien kan het geboden zijn juist in deze landen de 
hulp niet rechtstreeks op die dimensies te richten, maar liever — zoals De Kadt 
suggereert — op ‘bestuursluwe’ sectoren, van waaruit te zijner tijd ook aspecten 
van bestuur en recht aan de orde kunnen worden gesteld. Een geïntegreerde bena- 
dering behoeft derhalve niet altijd te leiden tot volstrekte gelijktijdigheid bij het 
bevorderen van de ontwikkeling van samenhangende dimensies; in de praktijk zal 
meestal sprake zijn van volgtijdelijkheid. Wezenlijk is echter dat de organisatori- 
sche vormgeving van het beleid niet belemmert dat de samenhangen worden 
benut. Hier geldt bij uitstek dat een zorgvuldig opgebouwde vertrouwensrelatie en 
een grote multidisciplinaire kennis van het betrokken land aan de kant van de 
donor noodzakelijke voorwaarden zijn voor een hulprelatie die er op den duur toe 
kan leiden dat gevoelige zaken op de agenda komen en mogelijkheden van veran- 
dering getraceerd worden. Het verschilt van land tot land wat de beste ingangen 
zijn, waar initieel de grootste hulpbehoefte bestaat of wordt gepercipieerd. Bij de 
ownership-benadering zal dit ook naar voren komen. Dat de initiéle keuze in het 
ene geval de gezondheidszorg betreft en in het andere recht en bestuur wordt hier- 
mee niet uitgesloten, maar het a priori organisatorisch scheiden van beide wel. 


Bij het kiezen van een goede ingang dient ook rekening te worden gehouden met 
de expertise die in Nederland aanwezig is. Willen Nederlandse perspectieven in 
de bilaterale ontwikkelingsrelatie een rol spelen, dan betekent dit een Nederland- 
se inbreng daarin en derhalve de noodzaak tot eigen expertise. Een effectief 
gebruik van die expertise vergt concentratie op een beperkt aantal sectoren waar- 
in Nederland bijzondere kennis heeft, zoals plattelandsontwikkeling, landbouw 
en waterbeheer. 
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VORMGEVING VAN DE RELATIE: LANGETERMIJNORIENTATIE EN 
KENNISMANAGEMENT 


Bestuur en recht: bij uitstek langetermijnoriéntatie nodig 

De recente beleidswijzigingen zijn ingegeven door het streven het politieke 
draagvlak voor ontwikkelingssamenwerking in stand te houden. Effectiviteit 
vormt hierbij het sleutelwoord. Zoals gezegd, komt de beperking van sectorale 
hulp tot landen waarin goed bestuur zou bestaan, hieruit voort. Wellicht geldt 
nog meer dan voor andere gebieden dat de ontwikkeling van een democratische 
rechtsstaat een langetermijnoriéntatie vraagt. Dit wil niet zeggen dat effectiviteit 
hier geen leidraad zou moeten zijn. 


De raad is van mening dat de voorwaarden voor effectiviteit gezocht moeten 
worden in factoren die recht doen aan het langetermijnkarakter van de beoogde 
veranderingsprocessen. Een eenmaal aangegane relatie zou in principe een lang- 
durige verbintenis moeten betreffen die de kans krijgt zich gaandeweg te verbreden 
en te verdiepen. 


Hierdoor zouden meer permanente netwerken kunnen ontstaan die voor het 
ontwikkelen van human resources op dit gebied zo essentieel zijn. Gezien ook de 
juridische vestigingen in Den Haag, biedt Nederland daarbij tegelijkertijd een vrij 
internationaal georiénteerde omgeving. Mislukkingen zijn hieraan inherent, 
maar via dit leerproces kan gaandeweg zicht ontstaan op mogelijkheden voor 
verbetering. Een te sterke gerichtheid op de kortetermijneffectiviteit ontneemt 
het beleid deze leermogelijkheid en gaat teveel uit van de premisse dat het recept 
bekend is. Het nog maar recentelijk gegroeide inzicht dat verbetering van het 
bestuur een noodzakelijk aspect is van hulpverlening, moet voldoende tijd 
worden gegund om inhoud te kunnen krijgen. Anders ontstaat de mogelijkheid 
dat vanwege de kans op draagvlakverlies voortijdig weer naar andere recepten 
wordt gegrepen. 


Multidisciplinariteit en kennismanagement 

Eén van de gevaren die ontwikkelingshulp bedreigt, betreft het toepassen van 
standaardrecepten, ongeacht de lokale condities. Zowel het IMF als de Wereldbank 
hebben dit moeten ervaren waar het gaat om economisch beleid. Maar ook bij 
bilaterale projecten op gebieden als landbouw en watervoorziening heeft men 
dezelfde lering moeten trekken. Aan de basis van de vele mislukkingen lag veelal 
de veronderstelling dat wat in eigen land werkt, elders ook moet werken. 
Dergelijke ‘malmatige’ ontwikkelingshulp werd in de hand gewerkt door een 
monodisciplinaire oriëntatie: de landbouwkundige wist het beste wat op agrarisch 
gebied te doen stond, de econoom op economisch gebied, enzovoorts. Op het 
jongere, herontdekte beleidsgebied van recht en bestuur was dit niet anders. 

Het multilateraal ontdekte en door Nederland terecht onderschreven belang van 
‘vraaggerichtheid’ vormt een erkenning van het falen van deze benadering. 

De probleemdefinitie door en de expertise van lokale actoren dienen ten volle in 
de ontwikkelingsrelatie mee te spelen, willen resultaten kunnen beklijven. 
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Bij ontwikkelingsrelaties gaat het om maatwerk, gebaseerd op grondige kennis 
van de betrokken landen en een langdurige periode van samenwerking als nood- 
zakelijke voorwaarde voor het opbouwen van een vertrouwensrelatie. 


Uit de benadering van de raad volgt echter dat niet uitsluitend op het kompas van 
ownership kan worden gevaren. Uit de bepleite bilaterale profilering ten aanzien 
van recht, democratie en bestuur vloeit een benadering die hiernaast ook het 
belang van partnership benadrukt. Dergelijke samenwerkingsconstructies zijn 
het huidige beleid ook niet vreemd, getuige het gezondheidsprogramma in 
Ghana en het programma voor biodiversiteitsonderzoek op de Filippijnen die 
zijn opgezet vanuit de Raad voor Wetenschappelijk Onderzoek in het kader van 
Ontwikkelingssamenwerking (RAWOO 1998a, 1998b). Beide programma’s zijn 
geintegreerd en omvatten zowel natuurwetenschappelijke als goedbestuursele- 
menten. Bovendien worden de programma’s geleid door paritair samengestelde 
‘Joint Program Committees’. 


Om het partnership goed tot zijn recht te kunnen laten komen, is bij de donor 
—veel meer dan in de ownership-benadering – een grondige kennis van het 
betrokken land noodzakelijk. Zoals Otto terecht aangeeft, dienen aan de deskun- 
digheid die van de zijde van de aanbieder wordt ingebracht, hoge eisen te worden 
gesteld met betrekking tot kennis van zowel het eigen als het hulpontvangende 
land. Voor de door hem bepleite transdisciplinaire kennis op het gebied van recht 
en bestuur zijn aanzetten aanwezig, maar deze dienen verder te worden uitge- 
bouwd om Nederland een belangrijke rol te kunnen laten spelen als exporteur 
van de kennis hieromtrent. 


Naar de mening van de raad dient de samenwerking niet alleen te zijn gebaseerd op 
een grondige kennis bij de donor van de systemen van recht en bestuur van het 
betreffende land, maar evenzeer van de historische, geografische, sociaal-culturele, 
economische en politieke context ervan. Wanneer deze kennis niet aanwezig is, 
dient het tot stand komen ervan te worden gestimuleerd. 


Systematische bundeling van relevante juridische en bestuurlijke kenmerken en 
ontwikkelingen loopt ver achter bij wat in bijvoorbeeld economisch opzicht aan 
vergelijkende basisgegevens bestaat. In dit laatste opzicht voorzien instellingen 
als de Wereldbank en de OESO in een frequente stroom gegevens als basis voor 
meer gespecialiseerde bewerkingen. De dataverzamelingen (van bijv. het Ameri- 
kaanse non-gouvernementele Freedom House) ten aanzien van recht en bestuur 
zijn echter veel meer fragmentarisch en subjectief. Nederland zou ernaar moeten 
streven dat deze informatie hier of elders beschikbaar komt. Voor de door Neder- 
land zelf geselecteerde landen en landen die mogelijk voor hulp in aanmerking 
komen, zouden multidimensionele landenrapporten moeten worden opgesteld 
als basis voor een goede hulprelatie, zowel van meer sectorale aard als gericht op 
systemen van recht en bestuur als zodanig. Zoals hiervoor werd betoogd, kan 
sectorale hulp immers niet gedijen zonder inzicht in de systemen van recht en 
bestuur en ook kan hulp gericht op deze systemen niet gedijen zonder inzicht in 
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economie, sociale verhoudingen, en dergelijke. Voor het opstellen en bijhouden 
van dergelijke landenstudies moet gebruik worden gemaakt van bestaande exper- 
tise. Deze is vaak versnipperd aanwezig over universiteiten, NGO’s en professio- 
nele netwerken van allerlei aard. Door hun werkzaamheden in vele landen 
beschikken NGO’s over een schat aan informatie die, veel beter dan nu het geval 
is, door de regering voor hulp kan worden benut. Universiteiten hebben natuur- 
lijk eveneens een taak bij het opbouwen van de adequate expertise, zowel waar 
het gaat om de nodige kwalificaties van afgestudeerden als in het onderzoeks- 
beleid. Hoewel er inmiddels een veelheid aan goedbestuursprojecten is onder- 
nomen en evaluatiestudies zijn verricht, is het tot een systematische verwerking 
hiervan nog niet gekomen, zoals Otto en Hoebink stellen. Een meer geïntegreerd 
ontwikkelingsbeleid vraagt derhalve ook om een actief kennismanagement. 
Voor de hoofdlijnen hiervan zij hier verwezen naar de aanbevelingen die deze 
beide preadviseurs hieromtrent doen. 


RECHT EN BESTUUR ALS GROND VOOR UITSLUITING 


Wanneer het bevorderen van recht, bestuur en democratie de doelstelling van 
hulpverlening is, zal per definitie een relatie moeten worden onderhouden met 
landen die in dit opzicht slecht scoren. De raad meent evenwel dat er geen officiële 
ontwikkelingsrelatie kan bestaan met overheden van landen waar sprake is van 
excessen op het gebied van mensenrechten en corruptie. Dit zou immers neer- 
komen op een ontkenning van de fundamentele normen die inmiddels in de inter- 
nationale rechtsorde tot ontwikkeling zijn gekomen. Verwezen zij ook naar het 
preadvies van Emmerij. Het is niet eenvoudig om hier ор een goede wijze een 
grens te trekken. Zeer goed inzicht in en kennis over een land zijn noodzakelijk 
om zo’n negatief besluit te kunnen nemen. Dat dit slechts op vrij extreme geval- 
len betrekking kan hebben, lijkt duidelijk. Strikt geïnterpreteerd, vormt schending 
van mensenrechten in de meeste van de betrokken landen een dagelijkse praktijk. 


In het verleden heeft, zoals hoofdstuk 2 liet zien, schending van mensenrechten 
er zelden toe geleid dat bij West-Europese donoren landen van de lijst van hulp- 
ontvangers werden geschrapt. Nederland vormt hierop geen uitzondering. 

Ten aanzien van grotere landen zoals China en Indonesië opereert Nederland zeer 
omzichtig; ten opzichte van kleinere landen gebeurt dit echter strikter. Bilaterale 
sancties zijn — afgezien van het politieke effect in het donorland — ook weinig 
zinvol om het oogmerk te bereiken zolang andere landen doorgaan met de hulp- 
verlening. Bovendien is het in het algemeen twijfelachtig of sancties effectief zijn. 
Sancties kunnen immers zeer negatieve humanitaire gevolgen hebben zonder dat 
het beoogde doel ermee wordt bereikt (zie par. 4.1.1). En zolang de afwezigheid 
van rechtsstatelijkheid en goed bestuur mede het gevolg is van tekortschietende 
mogelijkheden om aan de normen te voldoen, zullen sancties in ieder geval niet 
effectief zijn. 


Het is dan ook gewenst dat de in dit opzicht halfslachtige en selectieve houding 
van de westerse wereld plaats maakt voor een meer eenduidige en geobjectiveerde. 
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Hoe moeilijk het is een directe positieve relatie te leggen tussen mensenrechten, 
rechtsstatelijkheid, goed bestuur en andere dimensies van ontwikkeling, des te 
evidenter is het dat een slechte situatie over de hele linie die ontwikkeling in de 
weg staat. Aan een ontwikkelingsrelatie ontvalt dan de basis. Dit inzicht zou in 
de politieke praktijk tot consensus moeten kunnen leiden. Daarom zou in multi- 
lateraal verband gestreefd moeten worden naar een meer geobjectiveerde proce- 
dure om te kunnen vaststellen dat een land in zeer ernstige mate in strijd handelt 
met verplichtingen op het terrein van de mensenrechten of goed bestuur, zoals 
die voortvloeien uit het internationale recht of uit meer specifiek aangeduide 
verdragen. Dit zou het ontvangende land bescherming bieden tegen als wille- 
keurig ervaren stopzetting en zou tevens tot een gezamenlijk optreden van de 
donorlanden kunnen leiden. Het zal overigens niet eenvoudig zijn binnen en 
tussen de wereld van donoren en ontvangers overeenstemming over zo’n proce- 
dure te bereiken. De koppeling aan verdragsverplichtingen, waaraan zowel ont- 
vangers als donoren zich hebben gecommitteerd, zou hier evenwel een opening 
kunnen bieden. Een dergelijke benadering zou ook laten zien dat men niet alleen 
van anderen verlangt dat zij zich aan de gestelde regels houden, maar dat men zich 
hieraan ook zelf wil binden bij beslissingen over de stopzetting van de hulprelatie. 


Wellicht zou de grootste winst in de praktijk zijn dat hiervan een preventieve 
werking uitgaat. Regimes die zich aan dergelijke praktijken willen wagen, weten 
ten minste dat zij geconfronteerd worden met het in werking treden van proce- 
dures die, direct of indirect, soms aanzienlijke consequenties kunnen hebben. 
Duidelijk is dat landen waar de hulp een aanzienlijk deel uitmaakt van het BNP, 
hierdoor het meest geraakt worden. Maar ook waar dat aandeel bescheidener is, 
kunnen de gevolgen aanzienlijk zijn en er bijvoorbeeld toe leiden dat het bedrijfs- 
leven afziet van investeringen of meer in het algemeen dat landen geisoleerd 
raken ten opzichte van het internationale verkeer. 


Het voorgaande brengt met zich mee dat men zeer voorzichtig moet zijn bij het op 
unilaterale wijze afbreken van ontwikkelingsrelaties wegens slecht bestuur, het niet 
naleven van mensenrechten en dergelijke. Ziet men, met de raad, deze als belang- 
rijke doelstellingen van beleid, dan zou een versterking van de inspanningen eigen- 
lijk eerder in de rede liggen. 


Wel moet men onderzoeken of een andere invulling van de hulp dan niet de voor- 
keur verdient. Het feit dat het optreden van de overheid wordt veroordeeld, hoeft 
niet te betekenen dat aanknopingspunten voor hulp langs andere weg ontbreken. 


CUMULATIE VAN BELEIDSINZET 


Met een zwaarder accent op recht en bestuur in het ontwikkelingsbeleid komt 
meer dan in het verleden ook het beleidsterrein van andere ministeries in het 
geding. 


HOOFDLIJNEN VAN TE VOEREN BELEID 


Een grotere betrokkenheid van de verschillende departementen bij het ontwikke- 
lingsbeleid is volgens de raad belangrijk. Dit geeft de mogelijkheid om het beleid 
onderling af te stemmen, budgetten gecumuleerd in te zetten en de expertise bijeen 
te brengen die nodig is voor de geschetste geintegreerde benadering. 


Tegelijkertijd is deze betrokkenheid nodig, omdat de internationale context voor 
ieder departement aan betekenis wint. Hierdoor neemt voor de eigen beleids- 
doelstellingen van departementen ook de afhankelijkheid toe van de kwaliteit 
van bestuur en recht elders. Zij krijgen er dus direct belang gunstige ontwikke- 
lingen in het buitenland te bevorderen en zullen dit mede als hun taak moeten 
gaan zien. 


Nu is er van een zo’n brede inzet nog weinig sprake. Al wordt er op ad-hoc-basis 
wel samengewerkt, over het algemeen wordt in de ontwikkelingssamenwerking 
de noodzakelijke expertise op gebieden als landbouw, onderwijs, gezondheids- 
zorg, justitie en bestuur voornamelijk verzorgd door het ministerie van Buiten- 
landse Zaken. Het beleidsstreven dat de noodzakelijke deskundigheid zoveel 
mogelijk door de hulpontvangende landen zelf wordt geleverd, hangt hiermee 
samen. Toch hebben sommige ministeries ook eigen ontwikkelingsactiviteiten, 
zoals op het gebied van landbouw, of voeren zij beleid dat relevant is voor de 
mogelijkheden van ontwikkelingslanden. Het komt de raad dan ook als wenselijk 
voor dat de beleidsdeskundigheden van de verschillende vakdepartementen 
onder regie van het ministerie van Buitenlandse Zaken sterker te gelde worden 
gemaakt in ontwikkelingsactiviteiten. De noodzakelijke deskundigheid op 
Buitenlandse Zaken ten aanzien van ontwikkeling en de landenkennis vormt de 
beste voorwaarde voor de vormgeving van de activiteiten. De deskundigheid van 
andere departementen kan binnen zo’n kader beter worden benut. De bemoeienis 
met landen in Midden- en Oost-Europa heeft hulpvormen opgeleverd die wel- 
licht ook bruikbaar kunnen zijn in ontwikkelingsrelaties. Zeker waar het gaat om 
vraagstukken van recht en bestuur, kan opleiding en uitwisseling van bestuur- 
lijke en juridische ambtelijke deskundigen, zoals bij twinning, behulpzaam zijn. 


De erkenning dat het ontwikkelingsbeleid een inspanning van lange adem is en 
mede dient om doelstellingen van het Nederlandse beleid te realiseren, heeft een 
aantal consequenties. Binnen Nederland moet de kennis verder worden opge- 
bouwd om te kunnen beoordelen op welke wijze de gestelde doelstellingen 
kunnen worden bereikt. Bij het bevorderen van goed bestuur gaat het om een 
ingewikkelde verwevenheid van een veelheid van maatregelen. Niet alleen 
landenspecifieke kennis maar ook uitwisseling van ervaringen in verschillende 
landen maakt hiervan deel uit, bijvoorbeeld voor een goed doordachte program- 
mering van maatregelen. 


Alis de in gang gezette benadering die onder de noemer van ownership het belang 
van het internaliseren van het hulpoogmerk door de ontvanger onderstreept, 
inderdaad een belangrijke voorwaarde voor succes, de raad wil hier benadrukken 
dat de andere kant van de medaille niet minder belangrijk is. Om ten aanzien van 
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de hiervoor gestelde prioriteiten een succesvolle ontwikkelingsrelatie tot stand te 
brengen, is er ook aan de kant van de donor alleszins aanleiding voor een ver- 
sterkte inspanning. De in deze paragraaf aangegeven wenselijkheden richtten 
zich daarom primair op de donot. 


Vanzelfsprekend betekent dit dat voor een dergelijke versterkte inspanning ook 
middelen ter beschikking moeten worden gesteld. De omvang hiervan zal in ver- 
houding tot de totale uitgaven voor het ontwikkelingsbeleid echter beperkt kun- 
nen zijn. Het gaat om investeringen in de opbouw van de kennis die nodig is om 
het belang van goed bestuur te kunnen dienen. De belangrijkste consequentie is 
dan ook niet dat geldstromen moeten worden verlegd, maar dat de betekenis van 
bestuur en recht in het huidige bilaterale beleid meer tot zijn recht moet komen. 


Het begrip goed bestuur appelleert aan de bijdrage van overheden om via hun 
beleid bij te dragen aan rechtsstatelijkheid, democratisering en verbetering van de 
mensenrechtensituatie. Dit betekent niet dat zij de enige relevante actor zijn en 
dat beinvloeding langs andere weg, zoals via het werk van NGO’s, in dit opzicht 
van minder belang zou zijn. De bijdrage van NGO’s aan het tot stand brengen van 
instituties van de civil society die voor democratie en empowerment essentieel 
zijn, kan moeilijk worden overschat. Het nationale bestuur en rechtsstelsel 
vormen echter nog altijd de belangrijkste scharnierpunten tussen de volgens het 
internationale recht geldende rechten en vrijheden en de rechten en vrijheden die 
lokale burgers feitelijk genieten. Of het nu gaat om vrijheid van meningsuiting, 
godsdienst, kiesrecht of het recht om een vakbond op te richten, de mate waarin 
burgers deze rechten en vrijheden tot gelding kunnen brengen, is sterk afhanke- 
lijk van het bestuurs- en rechtssysteem. De kwaliteit van deze nationale karak- 
teristieken is ook essentieel voor de manoeuvreerruimte van bijvoorbeeld natio- 
nale en lokale NGO’s en persorganen. Dat transnationale NGO’s in het realiseren 
hiervan soms meer mogelijkheden hebben om regeringen ertoe te bewegen hun 
internationaal-rechtelijke, en veelal ook nationaal-rechtelijke, verplichtingen па 
te leven, is evident. Maar dit doet niet af aan de noodzaak om hieraan met ont- 
wikkelingssamenwerking via het government-to-government kanaal prioritair 
aandacht te besteden. 


TEN SLOTTE 


Zoals in hoofdstuk 1 werd aangegeven, is de optiek van dit rapport gericht op ver- 
betering van bestuur, rechtsstaat, mensenrechten en democratie via de bilaterale 
ontwikkelingssamenwerking van Nederland. Hiermee is maar een beperkt deel 
van het verhaal verteld, zowel over ontwikkeling als over bestuur en recht. 
Aangegeven werd dat ontwikkelingslanden steeds meer worden opgenomen in 
mondiale vervlechtingen, hetgeen consequenties heeft voor hun ontwikkeling en 
voor aspecten van bestuur, recht en democratisering. Er is hier echter niet uitslui- 
tend sprake van een éénrichtingsverkeer. De vervlechtingen impliceren tevens 
dat het Westen sneller wordt geconfronteerd met de gevolgen van ontwikkelin- 
gen elders, in positieve en in negatieve zin. Dit betekent dat problemen van 
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stagnatie of terugval, zowel in ontwikkelingslanden als in het Westen zelf, steeds 
meer en ook sneller tot gezamenlijke problemen worden. Voor het Westen bete- 
kent dit dat de bijdrage die het kan leveren aan de ontwikkeling elders, minder 
een kwestie wordt van uitsluitend liefdadigheid of solidariteit en ook moet 
worden bezien vanuit eigen publieke belangen. Dit betekent dat de relatie minder 
willekeurig en vrijblijvend wordt. In een charitasrelatie is de ontvanger immers 
in principe overgeleverd aan de goede wil van de gever en de voorwaarden die 
deze aan de gift verbindt; de ontvanger kan hierop geen recht doen gelden. 

Ook met het huidige accent op ownership vertonen de huidige ontwikkelings- 
relaties nog belangrijke trekken hiervan: om in aanmerking te komen voor 
schuldvermindering en financiéle hulp worden regeringen immers verplicht 
problemen en oplossingsrichtingen te definiéren voor het verhogen van de wel- 
vaart en het verminderen van de armoede. Ook wordt van hen verwacht dat zij 
maatschappelijke groeperingen hierbij betrekken. Is het Westen vooralsnog 

— gezien de huidige belangenasymmetrie — de eisende partij, met de toenemende 
interdependenties verandert deze relatie gaandeweg. Wanneer beide partijen 
meer belang bij elkaar krijgen, wordt de relatie minder asymmetrisch. 


Het beroep op de in internationale verdragen neergelegde universele maatstaven 
is natuurlijk alleszins gerechtvaardigd, maar wint vanuit dit perspectief aan over- 
tuigingskracht als het Westen zich ook zelf aan deze maatstaven houdt. Bij de 
inrichting van de eigen samenlevingen voldoen de westerse landen beter aan 
genoemde maatstaven dan vele ontwikkelingslanden. De instellingen die hier- 
voor essentieel zijn, zijn er veelal geinstitutionaliseerd en de spelregels waartoe 
deze maatstaven leiden, zijn over het algemeen geworden tot “the only game in 
town”. In hun externe optreden ligt de situatie anders. Van representativiteit en 
democratische besluitvorming is in de internationale organisaties nog lang geen 
sprake. De ondervertegenwoordiging van onder meer de ontwikkelingslanden 
geldt zeker ook de Bretton Woods-instellingen en de hieraan gerelateerde organi- 
saties, alsook voor de WTO. Zoals Schrijver stelt: “Er bestaat een grote tegen- 
strijdigheid tussen wat de Westelijke landen bepleiten, zo niet eisen, ten aanzien 
van een democratisch bestel en behoorlijk bestuur in ontwikkelingslanden en 
hun bereidheid om internationaal gouvernementeel overleg en besluitvorming 
op meer democratische leest te schoeien” (Schrijver 2000a: 230). Dit democra- 
tische tekort geldt volgens Schrijver niet alleen in étatistische zin, maar ook waar 
het de inbreng van de civil society in veel van de multilaterale instellingen betreft. 
In toenemende mate dient zich de wenselijkheid aan deze op enigerlei wijze bij 
de multilaterale besluitvorming te betrekken, wil het beroep op ontvangende 
regeringen om maatschappelijke groeperingen uit hun land bij de armoede- 
strategie te betrekken geloofwaardig zijn. Het westers blazoen is evenmin 
ongeschonden waar het gaat om transparantie van de vaak — zoals Schrijver zegt — 
oligarchische besluitvorming of om corruptie van investerende ondernemingen 
in ontwikkelingslanden. De asymmetrie in de vertegenwoordiging en besluit- 
vorming in voor de ontwikkelingslanden belangrijke gremia vertaalt zich nogal 
eens in handelsregelingen die ongunstig voor hen zijn. 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


78 


De bilaterale hulpverlening levert slechts een bescheiden bijdrage in de financie- 
ring die de ontwikkelingslanden bereikt of zou kunnen bereiken. Een grotere 
invloed in onder meer de multilaterale organen die handel en investeringen 
reguleren, is voor deze landen dan ook van groter belang dan de bilaterale 
bemoeienis. De regering zet hier terecht zwaar op in. De geloofwaardigheid van 
en ontvankelijkheid voor het bilaterale werk zelf zou hiermee ten zeerste zijn 
gediend. Nu worden aan ontwikkelingslanden te vaak exportmogelijkheden 
onthouden die voor hun ontwikkeling essentieel zijn, terwijl hen wel ontwikke- 
lingsverplichtingen worden opgelegd. Met Emmerij ziet de raad dit dan ook als 
een hoofdopdracht voor de komende tijd. De internationaal-economische regio- 
nalisering die op de verschillende continenten gaande is, zou — zoals Emmerij 
aangeeft — het probleem van de vertegenwoordiging in de multilaterale gremia 
kunnen vereenvoudigen. Ook hier geldt dat het groeiende belang dat de westerse 
wereld zelf krijgt bij ontwikkeling elders – zowel in de zin van de vermindering 
van armoede, van criminaliteit, verbetering van de gezondheidssituatie alsook de 
verbetering van bestuur en recht elders –, de bereidheid tot meer symmetrische 
verhoudingen zou moeten vergroten. Dit zou ook de willekeur in ontwikkelings- 
relaties verminderen. De positie van de hulpontvangende zou dan kunnen evo- 
lueren tot die van een meer rechthebbende en in de relatie tussen het Westen en 
de ontwikkelingswereld zou reciprociteit van rechten en plichten aan gewicht 
winnen. 


Hiermee komt ook de betekenis van ontwikkelingshulp in een ander daglicht te 
staan. Zou het daarbij louter gaan om een op altruïsme of rechtvaardigheid 
stoelende activiteit, dan is het draagvlak ervoor kwetsbaar. De onderlinge afhan- 
kelijkheid die in een zich mondialiserende wereld ontstaat, brengt echter met 
zich mee dat grote verschillen in ontwikkeling tot ernstige problemen kunnen 
leiden. De negatieve gevolgen hiervan kunnen ook voor de westerse wereld aan- 
zienlijke repercussies hebben. Ontwikkelingssamenwerking wordt derhalve 
steeds meer een zaak van wederzijds belang. Voor het draagvlak van ontwik- 
kelingssamenwerking is het belangrijk dit besef beter in Nederland te doen 
doordringen. Het politieke en maatschappelijke draagvlak kan erdoor worden 
versterkt. 
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INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING 


Wit Hout 


INLEIDING 


1.1 ACHTERGROND VAN DE STUDIE 


De discussie over goed bestuur als voorwaarde voor de toekenning van ontwik- 
kelingshulp, die met het aantreden van minister Herfkens is opgelaaid, heeft de 
vraag opgeworpen of de institutionele orde van de samenleving en het politiek 
systeem invloed uitoefenen op het niveau van ontwikkeling dat landen bereiken. 
In het debat over de ontwikkelingshulp heeft het standpunt van de Wereldbank- 
economen Craig Burnside en David Dollar (1997) dat ontwikkelingshulp vooral 
dan helpt wanneer er in de ontvangende landen sprake is van goed bestuur, veel 
invloed gehad op de gedachtevorming. 


Eén van de redenen waarom het onderzoek van Burnside en Dollar veel aandacht 
heeft gekregen, is wellicht te vinden in het feit dat de auteurs werkzaam waren 
voor de Wereldbank, de belangrijkste internationale financier van ontwikkelings- 
projecten. Een andere reden is waarschijnlijk de omstandigheid dat nationale 
beleidsmakers in de donorlanden ondersteuning zochten voor de introductie van 
voorwaarden ten aanzien van het bestuur en beleid in de landen die ontwikke- 
lingshulp ontvangen. De belangstelling voor juist het onderzoek van Burnside en 
Dollar is opmerkelijk te noemen wanneer men zich realiseert dat in wetenschap- 
pelijke kring al geruime tijd veel aandacht bestaat voor het functioneren van 
instituties en de rol die zij spelen in het ontwikkelingsproces. In de economische 
wetenschap heeft de nieuwe institutionele economie een hoge vlucht genomen en 
in de politicologie en de sociologie is het neo-institutionalisme uitgegroeid tot één 
van de belangrijkste benaderingen, zo niet de belangrijkste benadering. 


Het gemeenschappelijke element van de diverse institutionele benaderingen is 
het besef dat het menselijk gedrag en de effecten ervan in belangrijke mate 
worden (mede)bepaald door het bestaan van instituties. De Nobelprijswinnaar 
Douglass North geeft aan het begin van zijn boek Institutions, Institutional 
Change and Economic Performance een goede kenschets van het institutio- 
nalistische paradigma: 


Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly devised 
constraints that shape human interaction. In consequence they structure incentives in human 
exchange, whether political, social, or economic. Institutional change shapes the way societies 


evolve through time and hence is the key to understanding historical change. (North 1990: 3) 


In de afgelopen decennia is, onder invloed van het doorgebroken besef van het 
belang van instituties, veel onderzoek gedaan naar de rol van instituties in het 
ontwikkelingsproces. Dit onderzoek heeft zich gericht op een variéteit aan 
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institutionele variabelen en heeft daarbij gebruik gemaakt van zeer uiteenlopen- 
de onderzoeksmethoden. Het doel van deze literatuurstudie is enige helderheid 
te scheppen in het woud van onderzoekingen en onderzoeksresultaten en aldus 
meer duidelijkheid te creéren over de aard van de verbanden tussen institutionele 
variabelen, beleid en ontwikkeling. 


De institutionele en beleidsgerelateerde variabelen die in de onderhavige studie 
aan de orde komen zijn, elk op hun eigen wijze, relevant voor de discussie over 
good governance. Ofschoon sommige theoretici en onderzoekers soms slechts 
impliciet een relatie leggen met deze discussie, zijn de verschillende variabelen 
die in de navolgende hoofdstukken worden besproken, alle te beschouwen als 
deelaspecten van ‘goed bestuur’. 


VRAGEN VOOR DE LITERATUURSTUDIE 


In deze literatuurstudie wordt in het bijzonder een antwoord gezocht op de 

volgende vragen: 

• Naar welke institutionele en beleidsmatige determinanten van ontwikkeling is 
onderzoek gedaan? 

e Welke aspecten van het ontwikkelingsbegrip worden in het onderzoek betrok- 
ken? Betreft het onderzoek uitsluitend economische ontwikkeling (economi- 
sche groei) of worden er ook aspecten van ‘human development’ in het onder- 
zoek betrokken? Zo ja, zijn de uitkomsten voor alle onderzochte dimensies 
van het ontwikkelingsconcept gelijk? 

e Wat zijn de gevonden verbanden tussen de institutionele en beleidsmatige 
determinanten en ontwikkeling? 

• Kan er gesproken worden van causaliteit in de relatie tussen de onderzochte 
determinanten en ontwikkeling? 

• Is er onderzoek gedaan naar mogelijke interactie tussen de institutionele en 
beleidsmatige determinanten enerzijds en ‘derde’ variabelen anderzijds? 

• Iserin het onderzoek aandacht geweest voor mogelijke interveniérende varia- 
belen (variabelen die in de causale relatie ‘tussen’ de institutionele /beleids- 
matige determinanten en ontwikkeling geplaatst kunnen worden)? 

• Zijn de onderzoeksresultaten generaliseerbaar of zijn zij specifiek van toepas- 
sing op een beperkt aantal gevallen? 

• Zijn de onderzoeksresultaten in overeenstemming met де good-governance- 
hypothese (goed bestuur en beleid leidt tot een hoger peil van ontwikkeling)? 
Zo neen, tot welke alternatieve verklaring(en) geven deze resultaten dan aan- 
leiding? 

• Zijn de onderzoeksresultaten over het algemeen valide en betrouwbaar te 
noemen? 

• Welke leemten zijn er te constateren in het onderzoek naar het verband tussen 
institutionele en beleidsmatige determinanten en ontwikkeling? 


1.3 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING - WIL HOUT 


BESTUDEERDE LITERATUUR 


Zoals hierboven reeds werd aangestipt, is er de afgelopen decennia enorm veel 
gepubliceerd over de relatie tussen instituties en ontwikkeling. Een eerste onder- 
scheid kan worden gemaakt tussen onderzoek uit de kwantitatief-empirische of 
de historisch-interpretatieve traditie. In het kwantitatief-empirische onderzoek 
ligt de nadruk op de analyse van kwantitatieve data met betrekking tot vele 
onderzoekseenheden, een beperkt aantal variabelen en een beperkt aantal meet- 
momenten. Doorgaans wordt een vooraf opgesteld theoretisch model geconfron- 
teerd met de data, met als doel op deze wijze een gefundeerd oordeel over een 
deel van de werkelijkheid te geven. Het historisch-interpretatieve onderzoek 
richt zich meestal op de langetermijnontwikkeling van een beperkt aantal onder- 
zoekseenheden en bedient zich daarbij van een case-study-opzet, waarin wordt 
getracht de invloed van vele variabelen te bepalen. Het doel is daarbij doorgaans 
een plausibele interpretatie van de (als uniek beschouwde) historische ontwik- 
keling te geven, vaak zonder de pretentie te hebben dat men tot meer algemeen 
geldige uitspraken kan komen. 


In verband met de omvang van de literatuurstudie is ervoor gekozen in deze 
studie slechts in te gaan op onderzoek uit de eerstgenoemde, kwantitatief-empi- 
rische traditie. Binnen deze traditie zijn in de laatste twintig а vijfentwintig jaar 
vele tientallen onderzoeken verricht naar een groot aantal aspecten van de 
politiek-maatschappelijke institutionele vormgeving. Studies uit deze traditie 
kunnen, wegens hun gemeenschappelijke methodologische uitgangspunten, 
relatief gemakkelijk met elkaar vergeleken worden. Het historisch-interpretatieve 
onderzoek kenmerkt zich vaak door een wat meer idiosyncratische aanpak (zowel 
wat begripsvorming als data-analyse betreft) en deze bemoeilijkt de vergelijk- 
baarheid van analyse en resultaten. Onderzoekers uit de kwantitatief-empirische 
traditie spreken meer een gemeenschappelijke ‘taal’ en zijn meer gewend hun 
methoden en hun aanpak te expliciteren dan vertegenwoordigers van de his- 
torisch-interpretatieve aanpak. 


Het onderzoek naar institutionele en beleidsmatige variabelen heeft zich niet 
beperkt tot het nagaan van de invloed op slechts één afhankelijke variabele. 
Onderzoekers hebben, naast het effect van de genoemde onafhankelijke varia- 
belen op ‘ontwikkeling’, vele andere afhankelijke variabelen in hun studies 
betrokken. Wegens de relevantie voor de discussie over good governance wordt 
in deze literatuurstudie uitsluitend aandacht besteed aan het onderzoek dat zich 
richt op de verklaring van ontwikkelingsprocessen. In dit verband is gekozen 
voor een ‘brede’ opvatting van ontwikkeling: de studie betreft niet slechts onder- 
zoek dat economische ontwikkeling (doorgaans opgevat als de groei van het 
bruto nationaal product of van soortgelijke indicatoren) analyseert, maar tracht 
ook onderzoek van alternatieve ontwikkelingsindicatoren (zoals human-develop- 
mentmaten die betrekking hebben op onderwijs, gezondheidszorg en dergelijke) 
in de beschouwing te betrekken. De zeer beperkte mate waarin deze studie slaagt 
in de opzet de invloed van instituties op dergelijke alternatieve ontwikkelings- 


87 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


88 


1.4 


indicatoren te analyseren, heeft te maken met de bescheiden aandacht die onder- 
zoekers besteden aan de niet-economische aspecten van ontwikkeling. 


OPBOUW VAN DE LITERATUURSTUDIE 


Deze literatuurstudie valt uiteen in een aantal delen. In hoofdstuk 2 zal in kort 
bestek een aantal theoretische perspectieven worden behandeld die uitspraken 
bevatten over de relatie tussen instituties en ontwikkeling. De daarop volgende 
paragrafen betreffen verscheidene aspecten van het onderzoek tussen instituties 
en ontwikkeling; in ieder van de paragrafen staat telkens een specifieke onaf- 
hankelijke variabele centraal. Achtereenvolgens komen aan de orde: het politiek 
regime (hfdst. 3), sociaal-economische instituties (hfdst. 4), beleidskenmerken 
(hfdst. 5) en politieke instabiliteit (hfdst. 6). In hoofdstuk 7 worden de conclusies 
van de literatuurstudie geformuleerd en wordt in kort bestek een antwoord op de 
hierboven gestelde vragen gegeven. 


2.1 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


THEORETISCHE PERSPECTIEVEN 


INLEIDING 


Gelet op de centrale positie die instituties innemen in de sociale wetenschappen, 
is het een hachelijke onderneming een overzicht van theoretische perspectieven 
te geven dat enige aanspraak kan maken op volledigheid. In dit hoofdstuk 
worden vier theoretische benaderingen centraal geplaatst. Zij zijn geselecteerd op 
basis van hun relevantie voor het onderzoek dat in de hoofdstukken 3 tot en met 
6 wordt besproken. De theoretische perspectieven vormen als het ware de achter- 
grond waartegen het empirisch onderzoek over instituties en ontwikkeling 
wordt verricht. De variabelen die in de volgende paragrafen centraal worden 
geplaatst, zijn ontleend aan de theoretische discussie over de rol van instituties 
en beleid in het ontwikkelingsproces. De te bespreken onderzoeken zijn te zien 
als pogingen vast te stellen wat de empirische waarde is van de op theoretische 
wijze geformuleerde verwachtingen. 


De oudste van de vier te bespreken theoretische perspectieven is de moderni- 
seringsbenadering. Dit is een klassiek perspectief, waarvan de wortels liggen in de 
negentiende-eeuwse sociologische theorie, en dat vooral sinds de jaren zestig 
belangrijk is geweest voor het denken over de maatschappelijke en economische 
ontwikkeling van nationale samenlevingen. 


Hiernaast is er een cluster van radicale perspectieven — waarvan de belangrijkste de 
marxistische theorieén, de afhankelijkheidsbenadering en de wereldsysteem- 
theorie zijn — dat gemeen heeft dat ‘externe’, internationale factoren een belangrij- 
ke, zo niet doorslaggevende, rol wordt toegedicht in het historisch ontwikkelings- 
proces. Deze perspectieven gaan ervan uit dat de ontwikkeling van niet-westerse 
landen wordt geconditioneerd door de positie die deze landen innemen in de inter- 
nationale economische verhoudingen (de internationale arbeidsverdeling). 


Het derde perspectief is dat wat onder invloed van de ‘institutionalistische 
revolutie’ in de economische wetenschap bekend is geworden als de nieuwe 
institutionele economie. Deze benadering binnen de economie neemt afstand van 
de exclusieve gerichtheid op het marktgedrag van individuen. De nieuwe institu- 
tionele economie verlaat de klassieke assumptie van de economische wetenschap 
dat de uitkomst van het economisch proces een simpele optelsom is van de 
keuzen van rationele individuen, die zich slechts laten leiden door overwegingen 
van individuele nutsmaximalisatie. De nieuwe benadering binnen de economie 
gaat ervan uit dat de markt zélf een maatschappelijke constructie is, en dat deze 
slechts dan goed kan functioneren indien er aan bepaalde politieke en sociale 
voorwaarden is voldaan. 


Het vierde en laatste perspectief dat in dit hoofdstuk aan de orde komt, laat zich 
minder gemakkelijk van een naam voorzien. Het betreft een politiek-economisch 
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perspectief, dat voornamelijk aan gewicht heeft gewonnen door het werk van 
verscheidene vertegenwoordigers van de comparatieve en de internationale poli- 
tieke economie. Deze benadering beschouwt de moderne samenleving als een 
verzameling van groepen, die alle voor hun eigen belangen opkomen en die zich 
organiseren rond hun relatie tot het kapitaal of de arbeid. Binnen de gegeven poli- 
tiek-economische orde zullen de belangengroepen streven naar beinvloeding van 
de besluitvorming. Het gewicht van elk van de belangengroepen is van meerdere 
factoren afhankelijk, zoals hun sociaal-economische positie en hun plaats in de 
internationale arbeidsverdeling. De vorming van het sociaal-economisch beleid 
wordt in de comparatieve en internationale politieke economie vooral geanaly- 
seerd als een resultante van de pressie van de verschillende belangengroepen en 
van de historische verandering in de onderlinge relaties tussen de groepen. 


MODERNISERINGSBENADERING 


Modernisering als concept is nauw verbonden met wat Robert Nisbet (1970: 3-20) 
als de centrale unit ideas van de klassieke sociologische theorie heeft aangeduid. 
De economische en politieke transformatie van de samenleving als gevolg van de 
Industriéle en de Franse Revolutie leidde tot het problematiseren van traditionele 
opvattingen over, onder meer, gemeenschap, gezag, status en vooruitgang. 


De moderniseringsbenadering zoals we die nu kennen, heeft haar faam groten- 
deels verworven in de jaren zestig. Vooral het werk van de Committee on Compa- 
rative Politics van de Social Science Research Council heeft bijgedragen aan de 
populariteit van de benadering. Het gemeenschappelijke element van de vele bij- 
dragen aan de moderniseringsbenadering is dat samenlevingen zich bevinden op 
een ontwikkelingspad tussen traditie en moderniteit. De conceptie van moderni- 
sering binnen deze benadering impliceert een proces van structurele differentia- 
tie en functionele specialisatie (Hettne 1990: 61). Dit betekent dat de bestaande 
maatschappelijke arbeidsverdeling gaandeweg opgesplitst raakt in steeds meer 
afzonderlijke onderdelen, die elk steeds gespecialiseerder taken gaan verrichten. 


De moderniseringsbenadering bestaat uit verschillende varianten die elk een min 
of meer disciplinaire invalshoek kennen. Een van de meest bekende varianten is 
de economische-stadiabenadering van Walt Rostow. Een zeer invloedrijke 
variant is de meer sociologische interpretatie van de samenhang tussen econo- 
mische ontwikkeling en democratie van Seymour Martin Lipset. Een politico- 
logische variant, ten slotte, is de opvatting van Samuel Huntington over de 
politieke orde in veranderende samenlevingen. 


Rostow (1960: 17-92) gaat er, in zijn economische interpretatie van modernise- 
ring, vanuit dat het moderniseringsproces vijf stadia kent. De drijvende kracht 
achter het moderniseringsproces is volgens Rostow (1960: 13) de ontwikkeling 
van de productieverhoudingen, die in het bijzonder de verdeling van het natio- 
naal inkomen over consumptie, besparingen en investeringen bepaalt. In het 
traditionele stadium kennen samenlevingen een beperkte productie per hoofd 
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van de bevolking, hetgeen deels toe te schrijven is aan de overwegend agrarische 
structuur van die samenlevingen. De voorwaarden voor take-off ontstaan onder 
invloed van wetenschappelijke vooruitgang, onder meer in de landbouw, die de 
middelen voor investeringen verruimt. De daadwerkelijke take-off vindt door- 
gaans plaats als gevolg van een specifieke stimulans, die vaak zijn oorsprong 
vindt buiten de nationale samenleving. Er ontstaat hierdoor een proces van 
voortgezette groei, voortgestuwd door een blijvend hoger niveau van investerin- 
gen. De drive to maturity wordt gekenmerkt door de groei van nieuwe economi- 
sche sectoren, die in de plaats komen voor de sectoren die centraal stonden in de 
take-off fase; zo werd in Europa de landbouw in belang verre overtroffen door de 
zware industrie. In het tijdperk van massaconsumptie verschuift het zwaartepunt 
van de economie van de productie naar de consumptie. Volgens Rostow zou eco- 
nomische modernisering gepaard gaan met politieke ontwikkeling, hetgeen zou 
leiden tot “the elaboration of new and more complex forms of politics and 
government as societies restructure themselves so as to absorb progressively the 
stock and flow of modern technology which is, essentially, uniform” (1971: 3). 


De positieve toon van Walt Rostow ten aanzien van democratisering wordt 
gedeeld door Seymour Martin Lipset, die in 1959 in een artikel in de American 
Political Science Review betoogde dat economische ontwikkeling en democratie 
hand in hand zouden gaan. In zijn artikel vergeleek Lipset de sociaal-economi- 
sche ontwikkeling van vier groepen landen met elkaar en constateerde dat er een 
positief lineair verband bestond tussen sociaal-economische ontwikkeling en de 
ontwikkeling van de democratie: “In the modern world (...) economic develop- 
ment involving industrialization, urbanization, high educational standards, and a 
steady increase in the overall wealth of the society, is a basic condition sustaining 
democracy, it is a mark of the efficiency of the total system” (Lipset 1959: 86). 


Naast de ‘optimistische’ variant van de moderniseringsbenadering, die tot uit- 
drukking komt in het werk van auteurs als Rostow en Lipset, moet ook de meer 
‘pessimistisch’ getoonzette interpretatie van het moderniseringsproces naar 
voren worden gebracht. Samuel Huntington ging in zijn in 1968 verschenen 
Political Order in Changing Societies in op de politieke ‘kloof’ die evenzeer ken- 
merkend zou zijn voor de relatie tussen ontwikkelde en ontwikkelingslanden als 
het verschil in economische ontwikkeling tussen deze groepen landen. Het poli- 
tieke geweld en de instabiliteit in sommige samenlevingen is, aldus Huntington 
(1968: 4), “in large part the product of rapid social change and the rapid mobiliza- 
tion of new groups into politics coupled with the slow development of political 
institutions.” 


Modernisering heeft, volgens Huntington, niet slechts een economische compo- 
nent, maar vooral ook een sociale, die tot uitdrukking komt in de verandering die 
de attituden, waarden en verwachtingen van mensen doormaken bij de overgang 
van een traditionele naar een moderne samenleving. Als gevolg van de sociale 
mobilisering verandert het aspiratieniveau van mensen; in ontwikkelingslanden 
zijn de economische omstandigheden vaak echter zodanig dat deze aspiraties niet 
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volledig kunnen worden verwezenlijkt. De hieruit ontstane sociale frustratie 
leidt dan gemakkelijk tot de formulering van eisen aan het politieke systeem en 
tot een toename van de politieke participatie om die eisen kracht bij te zetten. 
De kwaliteit van de politieke instituties bepaalt of de toename van de eisen aan 
het politiek systeem al dan niet leidt tot politieke instabiliteit: in die gevallen 
waarin de ontwikkeling van het politiek systeem de toename van de politieke 
participatie kan opvangen, blijft de stabiliteit gehandhaafd; waar de politieke 
institutionalisering geen gelijke tred houdt met de groei van de participatie, 
ontstaat instabiliteit (Huntington 1968: 78-92). 


RADICALE PERSPECTIEVEN 


Naast de moderniseringsbenadering, die zich vooral richtte op de interne fac- 
toren die verantwoordelijk zouden zijn voor de dynamiek van de maatschap- 
pelijke ontwikkeling, ontstond gaandeweg een alternatieve analyse van staat en 
maatschappij. Deze benadering kan als radicaal worden gekenschetst omdat zij 
de strijd aanbond met de ‘Eurocentrische’ wijze van theoretiseren over де ont- 
wikkelingen in de niet-westerse wereld, die onder meer tot uitdrukking kwam in 
de moderniseringsbenadering, en omdat zij zich behalve wetenschappelijke ook 
politieke doelstellingen kende. 


Ofschoon de radicale perspectieven niet geheel tot de marxistische traditie 
kunnen worden gerekend, delen zij wel belangrijke kenmerken met deze traditie. 
De radicale perspectieven analyseren de kapitalistische orde in de eerste plaats als 
een wereldomspannend fenomeen, dat zowel de ontwikkelde landen als de ont- 
wikkelingslanden omvat. Deze orde wordt beschreven en geanalyseerd in termen 
van klassen, die hun positie ontlenen aan hun verhouding tot de productiemid- 
delen. Er wordt uitgegaan van een ‘ruimtelijk’ patroon van ongelijkheden, dat is 
ontstaan door de expansie van de Westerse staten en economieén en dat zich tot 
op de dag van vandaag in stand houdt. 


In de klassieke marxistische traditie werd de relatie tussen de koloniale mogend- 
heden en de gekoloniseerde gebieden vooral gezien als een verschijnsel dat 
gedreven werd door de behoeften van de kolonisatoren. Of het nu ging om de uit- 
breiding van exportmarkten voor de nationale industrie, om beleggingsmogelijk- 
heden voor het Finanzkapital of om de algemene voorwaarden voor het functio- 
neren van de accumulatie van kapitaal, steeds zochten klassieke marxistische 
auteurs als Hilferding, Luxemburg en Lenin het antwoord in “terms of the 
condition, attitudes and needs of the states of Europe” (Fieldhouse 1973: 7). 

Ook in het werk van neo-marxisten als Baran, Sweezy en Emmanuel, die hun 
belangrijkste werk in de jaren vijftig en zestig van de twintigste eeuw publi- 
ceerden, bleef de nadruk liggen op verklaringen van het imperialisme vanuit de 
interne kenmerken van het kapitalistisch economisch systeem van de Westerse 
mogendheden. Een gemeenschappelijk kenmerk van zowel de klassieke als de 
neo-marxistische geschriften was de onderbelichting van het politieke proces in 
de ontwikkelingslanden. Omdat men ervan uit ging dat de economische realiteit 
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de drijvende kracht was achter de maatschappelijke ontwikkeling, werd het 
politieke systeem beschouwd als niet meer dan een symbolisch geheel, dat weinig 
of geen eigen dynamiek kende. 


In de afhankelijkheidstheorie en de wereldsysteembenadering kwam de nadruk 
te liggen op de analyse van het kapitalistische wereldsysteem. In deze benadering 
wordt ervan uitgegaan dat dit wereldsysteem sinds de zestiende eeuw bestaat en 
dat het systeem een steeds groter deel van de wereld is gaan omspannen. 
Prominente vertegenwoordigers van de afhankelijkheids- en wereldsysteem- 
theorie vatten kapitalisme op als de productie van goederen voor verhandeling op 
de wereldmarkt met als bedoeling maximale winst te realiseren (cf. Wallerstein 


1979: 15). 


Het wezenlijke element van de afhankelijkheids- en wereldsysteemtheorie is dat 
het wereldsysteem gekenmerkt wordt door ongelijkheid. Landen en gebieden 
bevinden zich binnen één van de drie segmenten die doorgaans in het systeem 
worden onderscheiden: de kern, de periferie en de semi-periferie. De kern van 
het wereldsysteem wordt gevormd door die landen die beschikken over relatief 
kapitaalintensieve productieprocessen, waarin industriéle goederen en diensten 
met behulp van hooggeschoolde en hoogbetaalde arbeid worden voortgebracht. 
In de perifere gebieden domineren productieprocessen die worden gekenmerkt 
door een relatief hoge arbeidsintensiteit en de inzet van laagbetaalde en 
ongeschoolde arbeid, die wordt gedisciplineerd door dwangmiddelen die een 
niet-economische basis hebben (Chase-Dunn 1989: 49). De semi-periferie 
bestaat uit twee delen: enerzijds een deel waar een mengeling van kern- en 
perifere productieactiviteiten bestaat, en anderzijds een deel waar de productie- 
processen, wat de inzet van productiefactoren betreft, een positie innemen 
tussen de relatief arbeidsintensieve periferie en de relatief kapitaalsintensieve 
kern (Chase-Dunn 1989: 212). 


De afhankelijkheids- en wereldsysteembenadering legt veel nadruk op economi- 
sche processen, maar doet dit overigens zonder de ogen te sluiten voor de onder- 
linge samenhang tussen economie en politiek: “the interstate system of unequal- 
ly powerful and competing states is the political body of capitalism, and (...) 
capitalist institutions are central to the maintenance and reproduction of the 
interstate system, as well as vice versa” (Chase-Dunn 1989: 107). Binnen deze 
benadering wordt er doorgaans vanuit gegaan dat staten in de kern zowel intern 
als extern sterker zijn dan perifere staten en dat de eerste over het algemeen 
democratischer zijn dan de laatstgenoemde. Volgens Chase-Dunn (1989: 130) is 
dit veroorzaakt door een combinatie van processen in het wereldsysteem, natie- 
en staatsvormingsprocessen en de uitkomst van klassenconflicten. 


De interne en externe kracht van de kernstaten laat onverlet dat de meest succes- 
volle hegemoniale kernstaten in de geschiedenis een relatief gedecentraliseerde 
staatsstructuur kenden (Chase-Dunn 1989: 112). De kracht van de staten uit de 
kern is gelegen in de mogelijkheid relatief gemakkelijk een grote hoeveelheid 
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hulpbronnen te mobiliseren ter verdediging van de staatsmacht. Aan de kracht van 
de kernstaten wordt ook bijgedragen door de legitimiteit van die staten, die wordt 
geschraagd door de relatieve eenheid tussen en binnen klassen. Perifere staten 
scoren op beide criteria aanzienlijk slechter dan kernstaten. Zowel wat de omvang 
van de hulpbronnen als wat de steun vanuit diverse maatschappelijke geledingen 
betreft, zijn de eerstgenoemde staten aanzienlijk zwakker dan de laatste. 


De ontwikkeling van een democratisch staatsbestel in de kernstaten wordt, 
volgens Chase-Dunn (1989: 124-126), binnen deze benadering toegeschreven aan 
de interactie tussen de positie van staten in het wereldsysteem — waarbij vooral de 
afhankelijkheid van buitenlands kapitaal van belang is — en de interne sociale 
structuur. In landen waar een sterke klasse van grootgrondbezitters bestaat, zal 
deze klasse doorgaans een democratische ontwikkeling bemoeilijken of zelfs 
verhinderen. In landen waar de klasse van grootgrondbezitters klein is of de 
agrarische klasse vooral bestaat uit kleine landeigenaren, zal het ontstaan van een 
industriële arbeidersklasse, die zich politiek gaat manifesteren, kunnen leiden tot 
de vorming en instandhouding van een democratisch politiek regime. De kracht 
van de stedelijke arbeidersklasse is mede afhankelijk van de positie van het 
betreffende land in de hiërarchie kern /periferie: de relatief laaggeschoolde 
arbeiders in tamelijk arbeidsintensieve industrieën kunnen zich moeilijker politiek 
organiseren dan hooggeschoolde arbeiders in kapitaalintensieve bedrijven. 
Tevens zullen de politieke machthebbers in een land waar veel buitenlandse 
investeringen plaatsvinden, meer middelen kunnen mobiliseren om weerstand te 
bieden aan de krachten die democratisering van het politiek systeem nastreven. 


NIEUWE INSTITUTIONELE ECONOMIE 


De nieuwe institutionele economie is te zien als een reactie op de standaard neo- 
klassieke wijze van denken over het functioneren van de economie. Zoals 
Douglass North (1990: 15), een van de grondleggers van deze nieuwe econo- 
mische benadering, in navolging van Ronald Coase benadrukt, ging het neo- 
klassieke evenwichtsmodel uit van een frictieloze werkelijkheid, waarin met het 
aangaan van economische transacties geen kosten verbonden zijn. De analyse van 
het gedrag van individuen is, binnen de context van het algemene-evenwichts- 
model, gebaseerd op de veronderstellingen dat deze individuen perfect geïnfor- 
meerd zijn over de transacties die zij willen aangaan en dat de markt volkomen 
doorzichtig is. Alle informatie over de transacties is eigenlijk samengebald in één 
kengetal: de prijs. 


Volgens de nieuwe institutionele economie zijn de neo-klassieke assumpties niet 
slechts empirisch onjuist, maar leiden zij ook theoretisch tot een verkeerd begrip 
van economische processen. De kosten van de informatieverwerving die met het 
aangaan van economische transacties gepaard gaat, maken dat transacties kosten 
met zich meebrengen die niet slechts uit de prijs van goederen en diensten 
kunnen worden afgeleid. Deze empirische constatering is, zoals North stelt, in de 
alledaagse werkelijkheid een evidentie: 
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Onacommon sense level, it is easy to see that we devote substantial resources and efforts to the 
measurement, enforcement, and the policing of agreements. Warranties, guarantees, trademarks, 
the resources devoted to sorting and grading, time and motion studies, the bonding of agents, 
arbitration, mediation, and of course the entire system of judicial process all reflect the ubiquity of 


measurement and enforcement. (North 1990: 31) 


Volgens North heeft het besef dat transacties kosten met zich meebrengen die 
niet in de prijs verdisconteerd zijn, geleid tot een hernieuwde aandacht voor 
instituties: “when it is costly to transact, institutions matter” (North 1990: 12). 


Nabli en Nugent (1989: 1336-1337) hebben aangegeven dat er verschillende 
thema’s te ontdekken zijn binnen de literatuur over transactie- en informatie- 
kosten. In de eerste plaats is er het inzicht dat instituties transactiekosten kunnen 
verminderen, doordat zij transacties internaliseren. Bepaalde transacties worden 
juist binnen een organisatie verricht, in plaats van via de markt, omdat dan 
sommige kosten (toezicht, kwaliteitscontrole, en dergelijke) kunnen worden 
vermeden. 


In de tweede plaats is binnen de literatuur over transactiekosten veel aandacht 
besteed aan het ontstaan en de functies van eigendomsrechten. Eigendomsrechten 
worden in dit perspectief ook gezien als een instrument om externe effecten te 
internaliseren. Er wordt vanuit gegaan dat het bestaan van eigendomsrechten bij- 
draagt aan de economische efficiéntie en de economische vooruitgang, omdat de 
zekerheid van en het vertrouwen in transacties toeneemt. Omdat de afbakening 
en de afdwinging van eigendomsrechten een kostbare zaak is, gaan maatschappij- 
en er doorgaans pas toe over eigendomsrechten toe te kennen indien bepaalde 
hulpbronnen schaars worden, bijvoorbeeld door de groei van de bevolking of 
door technologische veranderingen (cf. Clague 1997: 19-20). 


In de derde plaats is binnen de transactiekostenliteratuur de problematiek van 
onvolledige en asymmetrische informatie behandeld. Het gaat hierbij om informa- 
tieproblemen zoals het ‘moralhazard’-vraagstuk. Dit vraagstuk, dat vooral is 
toegepast op verzekeringsvraagstukken, draait om het gegeven dat individuen of 
bedrijven wellicht geneigd zijn minder zorgvuldig met hun bezittingen om te 
gaan indien zij weten dat deze verzekerd zijn. Verzekeringsmaatschappijen lopen 
in dit geval een groter risico tot uitkering te moeten overgaan dan in andere 
gevallen. 


Een iets andere invalshoek binnen de nieuwe institutionele economie is gekozen 
ten aanzien van de collectieve-actieproblematiek, die vooral met het werk van 
Mancur Olson wordt geassocieerd (cf. Olson 1997). In navolging van Olson 
beschouwen velen de totstandkoming van een collectief goed als problematisch 
in situaties waarin individuen, die van het collectief goed zouden profiteren, zich 
niet verplicht voelen een bijdrage te leveren (Clague 1997: 21). Vooral in gevallen 
waar individuen zich als free rider kunnen schuil houden binnen een grote groep, 
is er een reëel gevaar dat er ‘onderproductie’ van het collectief goed plaatsvindt. 
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In het geval van dergelijke onderproductie kunnen instituties ertoe bijdragen dat 
individuen zich minder gemakkelijk afzijdig kunnen houden van het groeps- 
proces en dat zij zullen overgaan tot het leveren van hun bijdrage. 


Lin en Nugent (1995: 2342-2353) hebben aangegeven hoe de nieuwe institutionele 
economie bijdraagt aan het inzicht in het ontwikkelingsproces doordat het 
belangrijke institutionele veranderingen verklaart die zich gedurende dat proces 
voltrekken. Deze auteurs geven aan dat huishoudens zich aan het begin van het 
ontwikkelingsproces een belangrijker rol verwerven ten koste van stammen en 
clans. Zij krijgen een belangrijker positie zodra land en andere natuurlijke hulp- 
bronnen schaarser worden en de gemeenschappelijke eigendom als minder 
productief wordt beschouwd. De transactiekosten dalen doordat ‘self-super- 
vision’ van de productie de plaats inneemt van collectieve, en dus minder directe, 
controle over het productieproces op stam- en clanniveau. 


Naarmate het belang van technologie voor de productie toeneemt, en daarmee 
het belang van kapitaal groeit, verliest het niveau van het huishouden veel van 
zijn efficiëntie. Markten en instituties voor kredietverlening en betaling worden 
noodzakelijk om verdergaande specialisatie en arbeidsdeling mogelijk te maken. 
Met deze verandering gaat ook een wijziging in contractvormen samen: pacht- 
contracten en ‘share-cropping’ verliezen als dominante contractvormen terrein 
aan loonarbeid, die gaandeweg de overhand krijgt. 


Lin en Nugent stellen verder dat traditionele normen, die aan de basis stonden 
van het goede functioneren van informele instituties, gedurende het ontwik- 
kelingsproces aan kracht verliezen en dat traditionele sanctiewijzen voor norm- 
afwijkend gedrag gaandeweg minder effectief worden. De staat is de institutie 
die in de plaats komt van de traditionele instituties en die voor regelgeving, 
belastingheffing en de voortbrenging van collectieve goederen kan zorgen. 
Naarmate de geografische omvang van de ruil toeneemt, nemen ook de externe 
effecten van de markt (zoals technologie en informatie, die in hoge mate de 
kenmerken van collectieve goederen hebben) toe. De staat is beter dan andere 
instituties in staat dergelijke externe effecten te internaliseren en collectieve 
goederen te verstrekken. De staat heeft, door zijn exclusieve bevoegdheden als 
het geweldsmonopolie en de belastingheffing, meer middelen tot zijn beschik- 
king om eenzijdig collectieve goederen te produceren. 


Douglass North (1987: 422-425) heeft een verband gelegd tussen het ontstaan van 
specifieke instituties en het optreden van economische groei. Op basis van vier 
variabelen die de kosten van economische transacties beïnvloeden — de kosten 
van controle, de omvang van de markt, de mogelijkheid van afdwinging en ideo- 
logische attituden — komt North tot drie ideaaltypen van economische organisa- 
tie. In situaties van persoonlijke ruil, op basis van kleinschalige productie en loka- 
le handel, zijn de transactiekosten laag. Omdat specialisatie en arbeidsverdeling 
slechts in zeer beperkte mate een rol kunnen spelen in dit type van economische 
organisatie, zijn de productiekosten evenwel hoog. Het tweede ideaaltype, 
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onpersoonlijke ruil zonder afdwinging door een derde partij, betreft onder meer 
handel op traditionele bazaars en productie in situaties van lijfeigenschap of 
slavernij. In dergelijke organisatietypen zijn de transactiekosten hoog en zijn de 
voordelen die uit handel kunnen worden verkregen, beperkt. Slechts het derde 
organisatietype, onpersoonlijke ruil met afdwinging door een derde partij, leidt in 
Norths visie tot duurzame economische groei. In zo’n situatie wordt voordeel 
getrokken uit het bestaan van economische specialisatie. De verschillende econo- 
mische partijen kunnen, doordat er een derde partij is die transacties eventueel 
kan afdwingen, met een gerust hart langlopende verplichtingen — zoals investe- 
ringen — aangaan. Zij behoeven zich bovendien niet al te veel zorgen te maken 
over de veiligheid van hun bezittingen. 


North waarschuwt voor al te veel optimisme over instituties en voor teleologische 
redeneringen inzake economische vooruitgang. Instituties zijn, naar de mening 
van North, niet neutraal: “Institutions are not necessarily or even usually created 
to be socially efficient; rather they, or at least the formal rules, are created to serve 
the interests of those with the bargaining power to create new rules” (North 
1995: 20). Ofschoon de vorming van bepaalde instituties zou bijdragen aan de 
vergroting van de algemene maatschappelijke welvaart, komen dergelijke institu- 
ties lang niet altijd tot stand. Het economische succes van het Westen is dan ook 
eerder uitzondering dan regel: “economic history bears abundant testimony to 
economic growth being the exception” (North 1995: 21). Instituties zijn, volgens 
North, in hoge mate padafhankelijk, hetgeen betekent dat een bestaand institu- 
tioneel kader, wegens de gevestigde belangen van sommige maatschappelijke en 
economische groepen, maar moeilijk te veranderen is. Dit betekent dat landen die 
gedurende hun geschiedenis een minder efficiënte institutionele structuur heb- 
ben opgebouwd, niet gemakkelijk een keer ten goede kunnen maken. 


North stelt dat het moeilijk is op basis van de nieuwe institutionele economie tot 
aanbevelingen voor ontwikkelingslanden en landen in transitie te komen. De uit- 
spraken die hij desondanks doet over het te voeren ontwikkelingsbeleid zijn van 
een tamelijk hoog abstractieniveau. Zo stelt hij dat ‘adaptive efficiency’ voor eco- 
nomieén in ontwikkeling belangrijker is dan ‘allocative efficiency’. Instituties 
moeten zich aan veranderende omstandigheden aanpassen en moeten in de 
gewijzigde situatie opnieuw bevorderen dat een efficiënte economische ordening 
tot stand komt. Deze eis kan niet worden verengd tot een eis ten aanzien van de 
inzet (allocatie) van productiemiddelen: “Allocative efficiency is a static concept 
with a given set of institutions; the key to continuing good economic performance 
is a flexible institutional matrix that will adjust in the context of evolving technolo- 
gical and demographic changes as well as shocks to the system” (North 1995: 26). 
Voorts stelt North ten aanzien van politieke instituties dat zij slechts dan stabiel 
zijn indien zij gesteund worden door maatschappelijke organisaties die een 
belang hebben bij hun voortbestaan. Een essentieel onderdeel van politiek- 
economische hervorming bestaat volgens hem dan ook uit de vorming van derge- 
lijke maatschappelijke organisaties. De les uit de geschiedenis van het Westen is 
volgens North dat de vorming van een rechtsstaat en de bescherming van burger- 
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lijke en politieke rechten cruciaal is: “While economic growth can occur in the 
short run with autocratic regimes, long-run economic growth entails the 
development of the rule of law and the protection of civil and political freedoms” 


(1995: 25). 


COMPARATIEVE EN INTERNATIONALE POLITIEKE ECONOMIE 


Het laatste perspectief dat in deze paragraaf aan de orde komt, is bij gebrek aan 
een betere term het perspectief van de comparatieve en internationale politieke 
economie genoemd. Dit perspectief is het resultaat van het werk van vele onder- 
zoekers, waarvan Stephan Haggard, Helen Milner en Jeffry Frieden de bekendste 
zijn. Omdat deze auteurs erop gericht zijn specifieke cases te verklaren, is het niet 
eenvoudig een algemene kenschets van de benadering te geven. In het navolgende 
zal toch getracht worden het belang van de comparatieve en internationale 
politieke economie voor de studie van instituties en ontwikkeling aan te geven. 
Het bekende Pathways from the Periphery van Stephan Haggard fungeert hierbij 
als een ‘ijkpunt’ van de benadering. 


De comparatieve en internationale politieke economie van instituties en ontwik- 
keling tracht onder meer te verklaren hoe variaties in nationale ontwikkelings- 
strategieën ontstaan als gevolg van de interactie tussen staten en markten op 
nationaal en internationaal niveau. Bij de opstelling van hun verklaringen hante- 
ren de vertegenwoordigers van dit perspectief assumpties over de preferenties en 
het gedrag van individuen. Deze assumpties op micro- en mesoniveau dienen ter 
onderbouwing van verklaringen van collectieve uitkomsten, zoals het optreden 
van belangengroepen en van de staat en de vorming van economisch beleid. 


Stephan Haggard geeft in het hierboven reeds aangehaalde werk aan dat hij de 
inspiratie van zijn comparatieve onderzoek naar de relatie tussen instituties en 
ontwikkeling vindt in onvrede met bestaande perspectieven. Hij vindt enerzijds 
dat de economische benadering onbevredigend is, omdat deze vooral geïnter- 
esseerd is in de relatie tussen beleid en ontwikkeling; doordat zij politiek als 
exogeen behandelt, is de benadering relatief blind voor de determinanten van 
beleidskeuzen. Anderzijds vindt Haggard dat de afhankelijkheids- en wereld- 
systeemtheorie te zeer de nadruk heeft gelegd op externe factoren in het ontwik- 
kelingsproces en dat zij daardoor te weinig aandacht heeft geschonken aan 
binnenlandse politieke krachten en instituties (Haggard 1990: 2). 


Haggard (1990: 23-48) analyseert de totstandkoming van bepaalde ontwikke- 
lingsstrategieën aan de hand van de invloed van krachten op vier niveaus van 
analyse: het internationale systeem, binnenlandse coalities, binnenlandse insti- 
tuties en ideologie. Internationale druk is de belangrijkste kracht ter verklaring 
van beleidsverandering. Deze druk kan puur economisch van aard zijn, zoals het 
geval is bij plotselinge prijsschokken, maar kan ook een deels politieke achter- 
grond hebben en de afsluiting van markten of de beperking van de toegang tot 
kapitaal betreffen. Het gemeenschappelijke element van deze internationale 
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veranderingen is dat bepaalde strategieén moeilijker te handhaven blijken en dat 
beleidsveranderingen onontkoombaar zijn. 


Het bestaan van binnenlandse coalities is van belang voor de vraag welke beleids- 
veranderingen haalbaar zullen blijken te zijn. Beleid heeft verdelingseffecten en 
groepen zullen zich organiseren voor of tegen bepaalde beleidskeuzen op grond 
van hun specifieke belangen. Politici zullen trachten door middel van de keuze 
voor een bepaald type beleid sommige groepen achter zich te scharen. Haggard 
stelt dat de relatie van de binnenlandse coalities ten opzichte van de productie- 
factoren land, arbeid en kapitaal voor een belangrijk deel bepalend zal zijn voor 
de beleidsvoorkeuren die deze coalities ten toon spreiden. 


Ontwikkelingsstrategieén die gericht zijn op industrialisatie, zullen op termijn 
de belangen van grondeigenaren schaden, omdat het voor de opbouw van een 
industrieel apparaat belangrijk is te beschikken over goedkope grondstoffen en 
goedkoop voedsel. De concurrentie die het gevolg is van de openheid voor 
(goedkope) importproducten, zal leiden tot tegenstand van de rurale elite. 


De afwezigheid van een krachtige arbeidersbeweging leidt tot het voortbestaan 
van een relatief vrije arbeidsmarkt, hetgeen een drukkende werking uitoefent op 
het algemene loonniveau. De introductie van op de export gerichte strategieën zal 
bij ontstentenis van een sterke arbeidersbeweging gemakkelijker plaatsvinden 
dan in een situatie waarin de politiek ernstig rekening dient te houden met de 
reactie van de arbeiders. 


De belangen van het kapitaal zijn over het algemeen niet eenduidig. Bedrijven die 
producten of diensten voortbrengen die kunnen worden gerekend tot het compa- 
ratieve voordeel van een land en die bijgevolg concurrerend zijn op de wereld- 
markt, zullen over het algemeen voor openheid en voor een exportgericht beleid 
zijn (cf. Milner 1997). Transnationale ondernemingen zullen relatieve economi- 
sche openheid naar verwachting ondersteunen door het doen van investeringen, 
die worden uitgelokt door de mogelijkheden die de toegenomen openheid hun 
biedt. 


De derde kracht bij de verklaring van de keuze voor ontwikkelingsstrategieën 
wordt door Haggard gevonden in de institutionele structuur van de nationale 
politiek. De vertaling van de voorkeuren van diverse nationale coalities in beleid 
en de aanpassing aan externe schokken vindt plaats via het medium van de poli- 
tiek. Haggard onderscheidt drie kenmerken van de staatsstructuur die verklaren 
of de politieke elites hun doelen kunnen verwezenlijken. In de eerste plaats is de 
mate van isolatie van maatschappelijke druk van belang: politieke elites die niet 
met handen en voeten gebonden zijn aan de wensen van maatschappelijke 
groepen, kunnen doeleinden nastreven die in het algemeen belang zijn doch 
tegen specifieke groepsbelangen ingaan (cf. Evans 1995). De tweede factor die van 
belang is voor het vermogen tot beleidsaanpassing is de mate van cohesie en 
centralisatie van de besluitvorming. Een coherentere en meer gecentraliseerde 
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staat is beter in staat tot het voeren van consistent en geloofwaardig beleid. 
Ten slotte is het scala van de beschikbare beleidsinstrumenten van belang voor de 
doorvoering van beleidsveranderingen (cf. Haggard 1997:141-144). 


Ideeén en ideologieén zijn de vierde factor die Haggard van belang acht voor de 
daadwerkelijke keuze van ontwikkelingsstrategieén. De opvattingen die door de 
politieke elite en de vertegenwoordigers van maatschappelijke groepen worden 
gehuldigd over de samenhang tussen beleidsinstrumenten en beleidsdoel- 
stellingen zijn, in samenhang met de hiervoor genoemde factoren, van groot 
belang voor de uiteindelijke beleidskeuzen. 


Haggard (1990: 254-267) stelt dat er niet een ondubbelzinnig verband tussen 
politiek regime (democratisch versus autoritair) en ontwikkelingsstrategie en/of 
economische groei te vinden is. Er zijn enerzijds wel aanwijzingen dat autoritaire 
regimes in sommige omstandigheden ‘functioneel zijn voor het bereiken van 
economische groei: vooral indien een exportgeoriënteerde strategie wordt geko- 
zen, die ingaat tegen de belangen van delen van de arbeidersklasse, kan een auto- 
ritair politiek systeem de noodzakelijke stabiliteit tot stand brengen. Anderzijds 
heeft democratisering, volgens Haggard, niet per se negatieve gevolgen voor de 
economische prestaties. Er zijn geen unieke institutionele recepten voor het ver- 
minderen van de politieke beperkingen op economisch beleid. Ofschoon autori- 
taire regimes in het verleden beleidsverandering hebben vergemakkelijkt, zijn er 
alternatieven voor het autoritarisme, zoals het corporatisme, die evenzeer bewe- 
zen hebben dat zij kunnen bijdragen aan de matiging van de eisen van maat- 
schappelijke groepen. 
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3 POLITIEK REGIME EN ONTWIKKELING 


3-1 RESULTATEN 


In Appendix A zijn 32 studies vermeld die de relatie tussen het politiek regime 
van landen en ontwikkeling met behulp van kwantitatieve onderzoekstech- 
nieken hebben onderzocht. Tabel 1 vat de onderzoeksresultaten op grove wijze 
samen met betrekking tot drie kenmerken: de samenhang tussen politiek regime 
en ontwikkeling, de wijze waarop de regimevariabele is geoperationaliseerd 
(meer in het bijzonder het gebruik van de data van Raymond Gastils invloedrijke 
Freedom in the World-project of andere indicatoren) en de groep van landen die in 
het onderzoek is betrokken (uitsluitend ontwikkelingslanden, uitsluitend 
ontwikkelde landen of een gemengde groep van beide). Bij de classificatie van de 
regimevariabele in tabel 1 is democratie en het respect voor politieke of burger- 
lijke vrijheden als de positieve categorie beschouwd. 


Tabel 1 Samenhang tussen politiek regime en ontwikkeling (aantal studies per categorie) 


Samenhang 101 
Positief Onbeslist Negatief 
Regimevariabele Gastil-index 8 12 0 
Andere variabele 4 6 3 
Ontwikkelingslanden 5 8 2 
Onderzochte landen Ontwikkelde landen 0 1 0 
Gemengde groep 7 9 1 
Totaal 12 18 3 


Noot: Het totaal aantal studies in de tabel (33) is groter dan het aantal in de appendix (32), doordat één studie een 
specificatie heeft gemaakt van de samenhang tussen regime en ontwikkeling binnen de groep van ontwikkelings- 


landen en die van ontwikkelde landen. 


Het is opvallend dat relatief veel studies gebruik maken van de data die door 
Gastil en zijn medewerkers zijn gepubliceerd. Dit komt waarschijnlijk doordat 
hun data een relatief lange periode bestrijken (ze zijn verzameld sinds 1973) en 
voor een grote groep landen (167 landen in Gastil 1990) beschikbaar zijn. 

Gastil kent landen een score tussen 1 en 7 toe voor twee indices: de index van 
politieke rechten (‘political rights’) en die van burgerlijke vrijheden (‘civil liber- 
ties’). Hiertoe worden landen per jaar volgens een checklist van respectievelijk 
11 en 14 criteria ingedeeld naar de mate waarin politieke rechten en burgerlijke 
vrijheden worden gerespecteerd. Gastil beschrijft zelf de wijze van classificatie 
als volgt: 
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The work began with the simplest of checklist for political rights and civil liberties. Each country 
was evaluated against a reference book description. The original country ratings were determined 
on this basis. The work of the survey in subsequent years has consisted of following news about a 
country in a variety of sources, and occasionally changing ratings when the news did not fit the 
established rating level. In effect, the author developed rough models in his mind as to what to 
expect of a country at each rating level, reexamining his ratings only when current information no 
longer supported this model. Changing in ratings and adjustments in ratings were always carried 
out by a relativizing process, so that, for example, an apparent change might not be reflected ina 
changed rating because to make that change would put the country on a rating level that it did not 


fit. (Gastil 1990: 27) 


De classificatie door Gastil en zijn medewerkers is in wezen dus kwalitatief en 
subjectief. Deze procedure leidt er volgens Burkhart en Lewis-Beck (1994: 904) 
niet toe dat de data onbruikbaar zijn voor anderen dan de oorspronkelijke onder- 
zoekers. Deze twee auteurs stellen zelfs dat “these data represent a splendid 
opportunity.” Ook Inkeles (1990: 5-6) stelt dat verschillende maten van demo- 
cratie in hoge mate tot dezelfde resultaten leiden en dat de onderliggende vorm 
en structuur van democratische systemen tamelijk robuust zijn. 


Na uitsplitsing van de onderzoeksresultaten naar regimevariabele en de onder- 
zochte landen, blijkt er wel enig verschil te zijn tussen de studies wat betreft de 
gevonden samenhang tussen politiek regime en ontwikkeling. Studies die de 
index van Gastil gebruiken, presenteren iets vaker dan de overige studies een 
positief verband tussen politiek regime (democratie) en ontwikkeling dan studies 
die voor een andere operationalisering van de onafhankelijke variabele hebben 
gekozen. Het verschil is negen procentpunt als de studies met een positief effect 
worden vergeleken (.40 voor de studies met de Gastil-index tegen .31 voor de 
studies die kiezen voor een andere operationalisering) en veertien procentpunt 
(.60 tegen .46) als gekeken wordt naar de studies die concluderen dat er geen 
duidelijke samenhang tussen regime en ontwikkeling is. 


Wanneer gekeken wordt naar uitsplitsing naar de onderzochte landen (het onder- 
ste deel van tabel 1), blijkt er eveneens een klein verschil te zijn tussen de studies 
die een combinatie van ontwikkelingslanden en ontwikkelde landen beschouwen 
en studies die zich uitsluitend richten op ontwikkelingslanden of deze groep in 
de analyse expliciet onderscheiden van de ontwikkelde landen. Vijf van de vijf- 
tien studies (.33) die uitsluitend ontwikkelingslanden in de analyse betrekken, 
vinden een positief verband, terwijl zeven van de zeventien studies (.41) die een 
gevarieerde groep analyseren een positief verband vinden. Wat de categorie 
‘onbeslist’ betreft, is er geen verschil: tot deze categorie behoort 53 procent van 
beide groepen studies. 


In tabel 2 zijn de resultaten van de studies uitgesplitst naar de operationalisering 
van de politieke-regimevariabele voor de studies die specifieke uitspraken over 
ontwikkelingslanden doen. Uit deze tabel blijkt dat het verschil vooral te vinden 
is in de categorieën ‘onbeslist’ en ‘negatief’. Studies naar de relatie tussen politiek 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


regime en ontwikkeling die zich expliciet richten op ontwikkelingslanden en die 
de Gastil-index als onafhankelijke variabele kiezen, rapporteren over het alge- 
meen een positiever resultaat dan studies die een andere operationalisatie kiezen. 


Tabel 2 Samenhang tussen politiek regime en ontwikkeling, ontwikkelingslanden (proporties) 


Samenhang 
Positief Onbeslist Negatief 
Regimevariabele Gastil-index „38 „63 0 
Andere variabele 29 43 29 


De hier gerapporteerde wisselvalligheid van resultaten komt overeen met die 
welke in eerdere overzichtsartikelen over de relatie tussen democratie en eco- 
nomische groei wordt gesignaleerd (Sirowy en Inkeles 1990; Przeworski en 
Limongi 1993; Alesina en Perotti 1994; Brunetti en Weder 1995; Freebairn 1995; 
De Haan en Siermann 1995a, 1995b; Siermann 1996; Brunetti 1997). 


Ten einde de robuustheid van de invloed van politieke-regimevariabelen te 
onderzoeken, hebben verscheidene onderzoekers een zogeheten gevoeligheids- 
analyse uitgevoerd. De bedoeling van zo’n analyse is te onderzoeken in hoeverre 103 


onderzoeksresultaten gevoelig zijn voor variaties in de onderzoeksopzet, 
bijvoorbeeld als gevolg van de keuze van variabelen, onderzoekseenheden en 
technieken. In het onderzoek naar politieke regimes en ontwikkeling is de 
robuustheid van de resultaten vooral onderzocht met de extreme-bounds analysis 
(ЕВА) (zie Levine en Renelt 1992; Levine en Zervos 1993а, 1993b; De Haan en 
Siermann 1995a, 1995b; Siermann 1996). Het is de opzet van deze EBA een eerste 
schatting te maken van de effecten van een aantal variabelen (de zogenoemde 
M-vector), waarvan de verklarende waarde min of meer te bepalen is op grond 
van eerder onderzoek. In het onderzoek naar economische groei bestaat de 
M-vector doorgaans uit variabelen als de initiéle waarde van het bruto binnen- 
lands product (BBP), het gemiddelde (primaire en/of secundaire) onderwijs- 
niveau en het niveau van investeringen. Hieraan wordt de variabele toegevoegd 
waarvan de mate van gevoeligheid dient te worden bepaald (in het onderhavige 
onderzoek kenmerken van het politieke regime). Aan de hand van een aantal 
overige, mogelijk verstorende variabelen (de Z-vector) wordt bepaald of het 
resultaat van de toevoeging van de centrale variabele varieert of redelijk stabiel is. 
Uit de toepassing van de EBA in het geval van politieke-regimekenmerken blijkt 
dat deze kenmerken stelselmatig als niet-robuust of fragiel te beschouwen zijn. 
De Haan en Siermann (1998: 374) citeren in dit verband de econoom Sala-i-Martin, 
die stelt dat extreme-bounds analysis een te strenge test is voor landenvergelij- 
kend onderzoek: “if the distribution of the estimators has some positive and 
some negative support, then one is bound to find one regression for which the 
estimated coefficient changes signs if enough regressions are run”. 

Wegens Sala-i-Martins bevinding moeten de EBA-resultaten dan ook minder 
absoluut worden opgevat. 
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Verscheidene auteurs (о.а. Sirowy en Inkeles 1990: 141; De Haan еп Siermann 
1995a: 203) geven aan dat de meeste variabelen van politiek regime een ordinaal 
meetniveau hebben, maar vaak in een lineaire techniek worden gebruikt als 
waren zij kardinale variabelen. Dit betekent dat landen die de score ‘7’ krijgen op 
een van de Gastil-indices zeven maal zo ondemocratisch zijn als landen die een ‘1’ 
scoren. Verscheidene auteurs gaan niet na wat de gevolgen van deze handelwijze 
zijn en zouden bij het trekken van hun conclusies slachtoffer kunnen worden van 
wat De Haan en Siermann (1995а: 203) ‘spurious cardinality’ noemen. In een 
aantal gevallen besluiten auteurs de politieke-regimevariabele te dichotomiseren 
en haar daardoor geschikt te maken voor gebruik in lineaire analysetechnieken. 
Een belangrijk nadeel hiervan is uiteraard dat een deel van de variatie in de oor- 
spronkelijke variabele verloren gaat en ongelijke gevallen als gelijk worden 
beschouwd in verdere analyses. Het gebruik van alternatieve ‘cut-off points’, 
waardoor het effect van verschillende dichotomiseringen kan worden nagegaan, 
komt maar ten dele tegemoet aan dit bezwaar. 


Een andere mogelijke verklaring voor de wisselvalligheid van de resultaten is 
wellicht te vinden in de omstandigheid dat er onder onderzoekers geen overeen- 
stemming is over de populatie die in het onderzoek zou moeten worden betrok- 
ken. Bij dit probleem wordt hieronder, in de paragraaf over onderzoekseenheden, 
uitgebreider stil gestaan. 


ONDERZOEKSMETHODEN 


De meeste onderzoeken van de relatie tussen politieke regimes en ontwikkeling 
passen in een of andere vorm multipele-regressieanalyse toe. In de loop der jaren 
heeft zich, vooral onder invloed van het onderzoek van Robert Barro (1991), een 
vrij algemeen geaccepteerde aanpak ontwikkeld, die tegemoet komt aan een 
bezwaar van Sirowy en Inkeles (1990: 137) tegen eerder onderzoek op dit terrein, 
namelijk dat van de onderspecificatie. Indien analysemodellen niet ten minste 
die controlevariabelen omvatten, waarvan uit eerder onderzoek duidelijk is 
geworden dat zij een belangrijke rol spelen bij de verklaring van de afhankelijke 
variabele, zijn de schattingen van de regimevariabele zonder betekenis. Uit het 
onderzoek van Barro, onder anderen, is gebleken dat variabelen als het inkomen 
per hoofd van de bevolking aan het begin van de onderzochte periode, de scho- 
lingsgraad van de bevolking, het investeringsniveau, bevolkingsgroei en dergelij- 
ke, belangrijke constanten dienen te zijn in modellen van economische groei. 


Het veelvuldige gebruik van multipele regressie als analysetechniek — hetgeen 
voortkomt uit de omstandigheid dat veel van het hier behandelde onderzoek 
door economen is uitgevoerd — heeft als voordeel dat de onderzoeksresultaten 
relatief gemakkelijk vergelijkbaar zijn. Een nadeel, dat hierboven reeds werd 
genoemd, is dat regressieanalyse variabelen van ten minste intervalniveau 
vereist. Voor variabelen die dat meetniveau niet hebben, zijn wel oplossingen 
beschikbaar, zoals dichotomisering van de waarden of de invoering van dummy- 
variabelen, maar deze blijven toch altijd suboptimaal. 
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De validiteit van de onafhankelijke variabele politiek regime wordt slechts door 
weinig onderzoekers als probleem erkend. De politiekwetenschappelijke discus- 
sies over de operationalisering van politieke-regimekenmerken lijken nauwelijks 
of geen consequenties te hebben voor het onderhavige onderzoek. Vooral de grote 
nadruk die Gastils political-rights-index legt op aspecten van het electorale pro- 
ces lijkt de algemene toepasbaarheid van deze variabele in ontwikkelingslanden 
te kunnen schaden. Behalve dat de inhoud van de indicatoren zelden tegen het 
licht wordt gehouden, wordt ook weinig aandacht besteed aan de validering van 
de meetinstrumenten, bijvoorbeeld door de samenhang tussen de gebruikte poli- 
tieke-regimevariabele en andere mogelijke indicatoren te bekijken. Een dergelijke 
validering lijkt vooral nodig indien onderzoekers ‘nieuwe’, dat wil zeggen niet 
eerder gebruikte, indicatoren toepassen. De handelwijze van Campos en Nugent 
(1998), die de samenhang van de door hen ontwikkelde vergelijkende index van 
institutionele ontwikkeling met de Gastil-indices nagaan, is in dit verband een 
positief voorbeeld. 


Een ander, door veel auteurs in verschillende termen genoemd, probleem is dat 
van de causaliteit. Regressieanalyse heeft als belangrijk kenmerk dat het partiéle 
effect van meerdere onafhankelijke variabelen op één afhankelijke variabele 
wordt vastgesteld. Het effect van de onafhankelijke variabelen wordt bepaald 
onder ‘constanthouding’ van de effecten van de overige variabelen. In een stan- 
daard regressieanalyse (de ‘ordinary least squares’- of OLS-methode) bestaat niet 
de mogelijkheid tegelijkertijd de mogelijke effecten van andere variabelen op de 
afhankelijke variabelen van het model te schatten. Er zijn wel technieken, zoals 
de ‘two-stage least squares’, ontwikkeld om dit probleem deels te ondervangen, 
maar het nadeel hiervan is dat de uitvoering tamelijk technisch is en er aanvul- 
lende assumpties over de samenhang tussen de variabelen noodzakelijk zijn. 


Verscheidene studies (zoals Burkhart en Lewis-Beck 1994; Helliwell 1994; Wu en 
Davis 1999) hebben geconstateerd dat het inderdaad belangrijk is de politieke- 
regimevariabelen te ‘endogeniseren’ (d.w.z. te behandelen als onderdeel van wat 
verklaard moet worden). De klassieke these van Lipset, die in paragraaf 2 aan de 
orde kwam en die stelt dat het niveau van democratie voor een belangrijk deel 
verklaard wordt door het ontwikkelingsniveau van een land, blijkt belangrijke 
steun te krijgen in onderzoek dat tot endogenisering van het politieke regime 
overgaat. Zo geeft Helliwell (1994) aan dat er een sterk positief effect is van het 
ontwikkelingspeil van landen (gemeten als initieel BBP per capita) op het vóór- 
komen van democratie. Democratie oefent vervolgens een positief effect uit op 
ontwikkeling via onderwijs en investeringen. Burkhart en Lewis-Beck (1994) 
komen tot een vergelijkbaar resultaat: het voorafgaand ontwikkelingspeil van 
landen blijkt een goede voorspeller van democratie, zelfs indien gecontroleerd 
wordt voor de vroegere mate van democratie. 


In aansluiting op het probleem van causaliteit hebben Przeworski en Limongi 
(1993) nog een ander probleem gesignaleerd dat zij ‘attrition’ noemen. Volgens 
deze auteurs liggen er andere processen ten grondslag aan het ontstaan en voort- 
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bestaan van democratieén dan van autoritaire politieke systemen. Dit zou onder- 
zoekers ertoe moeten aanzetten, aldus de twee genoemde auteurs, politieke 
regimes als endogeen te beschouwen: 


The evidence suffices to render suspect any study that does not treat regimes as endogenous. 
If democratic regimes are more likely to occur at a higher level of development or if democracies 
and dictatorships have a different chance of survival under various economic conditions, then 


regimes are endogenously selected. (Przeworski en Limongi 1993: 62) 


Op basis van de hier samengevatte onderzoeksresultaten kan geconcludeerd 
worden dat er vrij sterke aanwijzingen zijn dat de variabele ‘politiek regime’ als 
endogeen moet worden beschouwd en dat de causale relatie tussen ontwikkeling 
en politiek regime zou kunnen worden weergegeven als in figuur 1. 


Verscheidene studies (o.a. Kormendi en Meguire 1985; Siermann 1996; Campos 
en Nugent 1998; Dawson 1998) bevatten aanwijzingen dat het politiek regime 
ook indirect invloed heeft op economische groei via interveniérende variabelen 
als investeringen, de opbouw van human capital (scholing) en economische vrij- 
heid. In figuur 1 is de relatie tussen de geéndogeniseerde politieke-regimevariabe- 
le en twee interveniérende variabelen weergegeven; uiteraard zou verdere uit- 
breiding van dit model nog mogelijk zijn. 


Voorts kan erop worden gewezen dat verscheidene onderzoeken (i.h.b. Barro 
1994 en 1998) aangeven dat de relatie tussen politiek regime (democratie) en 
economische groei niet-lineair van aard is. Barro betoogt dat democratisering 
vooral in een situatie van geringe democratie leidt tot meer groei en het positieve 
effect van meer democratie boven een bepaald niveau van democratie afneemt. 
Een dergelijk inzicht kan verdere aanwijzingen opleveren voor de specifieke 
vormgeving van een causaal model. 


Figuur 1 Mogelijke wijze van endogenisering van de variabele politiek regime 
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AFHANKELIJKE VARIABELEN 


Een opvallend kenmerk van het onderzoek naar de samenhang tussen politiek 
regime en ontwikkeling is dat als afhankelijke variabele doorgaans voor econo- 
mische groei (toename van het bruto nationaal of binnenlands product per hoofd 
van de bevolking over een bepaalde periode) wordt gekozen. Slechts drie van de 
in Appendix A opgenomen studies (Glahe en Vorhies 1989; Pourgerami 1992; 
Campos en Nugent 1999) hebben ervoor gekozen human development-variabelen 
in het onderzoeksdesign op te nemen. 


Glahe en Vorhies (1989) hebben een ontwikkelingsindex samengesteld van het 
BNP per hoofd van de bevolking, de levensverwachting van de bevolking, de mate 
van analfabetisme en het percentage kindersterfte. Uit hun analyse van data uit 
het midden van de jaren tachtig van de twintigste eeuw blijkt dat er een positief 
verband is tussen politieke vrijheid, geoperationaliseerd als het gemiddelde van 
de Gastil-indices in de periode 1973-1984, en de ontwikkelingsindex. Deze posi- 
tieve samenhang is vooral sterk in landen met een joods-christelijke traditie. 


Pourgerami (1992) vindt een positieve samenhang tussen politieke democratie, 
geoperationaliseerd met behulp van de Gastil-index en Berg-Schlossers mensen- 
rechtenindex, en de Physical Quality of Life-index, die is berekend op grond van 
indicatoren die vergelijkbaar zijn met die van Glahe en Vorhies. Dit onderzoek 
betreft uitsluitend ontwikkelingslanden en gebruikt data uit de jaren tachtig 

van de twintigste eeuw. Pourgerami treft geen effect aan van de Gastil-index op 
economische groei, maar constateert wel een positieve invloed van de mensen- 
rechtenindex op deze afhankelijke variabele. 


Campos en Nugent (1999) onderzoeken de invloed van instituties van ‘govern- 
ance’ op het economisch ontwikkelingniveau en op de human development- 
kenmerken kindersterfte en analfabetisme voor 21 Latijns-Amerikaanse en 

8 Aziatische landen in de periode 1972-1995. Campos en Nugent vinden dat de 
onafhankelijke variabele, die is gemeten met behulp van data van Gurr over het 
politiek systeem van landen (het Polity III-onderzoek) еп de Gastil-indices, een 
positief effect uitoefent op de economische en human development-variabelen. 


Het feit dat er slechts drie studies zijn verricht die alternatieve afhankelijke 
variabelen in plaats van economische groei hebben gekozen, noopt tot beschei- 
denheid bij het formuleren van conclusies. Het is evenwel opmerkelijk dat de drie 
genoemde onderzoeken alle een positief verband tussen politieke-regimevaria- 
belen en ontwikkeling aantreffen, waar hierboven is geconstateerd (zie tabel 1) 
dat slechts ruim een derde van alle studies een positief effect rapporteert. 

De opname van humandevelopment-variabelen in het onderzoek naar politieke 
regimes en ontwikkeling zou kunnen leiden tot een nieuwe onderzoeksagenda, 
die een gedifferentieerder beeld oplevert van het effect van politieke instituties in 
het ontwikkelingsproces. 
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ONDERZOEKSEENHEDEN 


In het onderste deel van tabel 1 is aangegeven dat van het onderzoek naar de 
effecten van het politiek regime op ontwikkeling iets meer dan de helft (16 van 31) 
betrekking heeft op een heterogene groep van onderzoekseenheden. 

Vijftien studies hebben zich beperkt tot de analyse van hetzij ontwikkelings- 
landen (14) of ontwikkelde landen (1), terwijl slechts één studie (Weede 1983) een 
expliciete splitsing aanbrengt tussen de analyse van een gemengde populatie en 
van een populatie van ontwikkelingslanden. 


Verscheidene auteurs hebben gewezen op het gevaar dat de analyse van een zeer 
heterogene populatie met zich meebrengt (Sirowy en Inkeles 1990; Levine en 
Zervos 1993а, 1993b; Alesina en Perotti 1994; Helliwell 1994; Freebairn 1995). 
Het meest expliciet in hun oordeel zijn Levine en Zervos (1993a: 2, 1993b: 426), 
die stellen dat “[r]egression analysis presupposes that observations are drawn 
from a distinct population, but (...) Thailand, the Dominican Republic, 
Zimbabwe, Greece, and Bolivia may have little in common that merits their being 
put in the same regression.” 


Een van de oorzaken waardoor een vergelijkende analyse van zeer verschillende 
landen vertekende resultaten kan opleveren, is dat “there may be many country- 
specific or culture-specific factors that influence the linkages between democra- 
cy and economic growth, and which may be obscured in a study based on a large 
sample of countries” (Helliwell 1994: 245). Alesina en Perotti (1994: 353) wijzen 
erop dat de grote groep van autocratische regimes, die in de analyses worden 
opgenomen, zelfs a priori niet als een homogene populatie kan kunnen worden 
beschouwd. Volgens Alesina en Perotti zijn de economische prestaties van de 
autocratieén zeer wisselend en variéren ze van zeer goed tot zeer slecht. Deze 
omstandigheid draagt volgens de genoemde auteurs de kiem voor wisselvallige 
resultaten in zich. 


Figuur 2 Samenhang tussen democratie en groei binnen verschillende populaties 
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Een andere oorzaak voor de vertekening van de resultaten bij de analyse van een 
heterogene populatie kan worden gevonden in het feit dat de variatie van de 
onafhankelijke variabele, politiek regime, kunstmatig wordt vergroot in een 
dergelijk onderzoeksdesign. Indien de samenhang binnen twee deelpopulaties 
(ontwikkelingslanden of LDCs en ontwikkelde landen of DCs) zou zijn als in het 
fictieve voorbeeld in figuur 2, resulteert uit de opname van beide groepen een 
negatieve samenhang tussen democratie en economische groei (weergegeven 
door de naar rechtsonder wijzende regressielijn), terwijl binnen beide groepen 
een andere samenhang tussen de twee variabelen bestaat. Binnen de populatie 
van ontwikkelingslanden is er een positieve samenhang tussen democratie en 
groei, terwijl er voor de ontwikkelde landen geen samenhang te constateren valt. 


THEORIE 


Het onderzoek naar de effecten van het politieke regime op ontwikkeling is door- 
gaans vrij theorie-arm. De meeste onderzoekers gaan uit van eenvoudige veron- 
derstellingen over de samenhang tussen politieke en economische processen, 
waarbij, vaak impliciet, wordt verondersteld dat de democratisering van de 
samenleving leidt tot meer politieke rust en tot betere waarborgen voor indivi- 
duele rechten en eigendom. Er wordt verondersteld dat deze ‘producten’ van 
democratie vervolgens een positief effect uitoefenen op de economische presta- 
ties van een land. Slechts zelden heeft deze redenering, die voor een deel is geba- 
seerd op de nieuwe institutionele economie, ook expliciet geleid tot de formu- 
lering van een causaal model, met behulp waarvan de veronderstelde relaties 
zouden kunnen worden getoetst. 

In een aantal gevallen is onderzoek uitdrukkelijk gebaseerd op de stellingen die 
naar voren zijn gebracht in het kader van de moderniseringsbenadering. 

Dit betreft in het bijzonder het onderzoek dat een positieve relatie veronderstelt 
tussen het ontwikkelingsniveau van landen en het type politiek regime. 


Ofschoon naar aanleiding van de afhankelijkheids- en wereldsysteemtheorie een 
uitgebreid onderzoeksprogramma is ontstaan naar de relatie tussen wereld- 
systeemkenmerken en de aard van het politieke regime (cf. Hout en Meijerink 
1996: 50), is de doorwerking daarvan in het hier besproken onderzoek minimaal 
geweest. Zoals in de vorige paragraaf reeds aan de orde kwam, hebben vele onder- 
zoekers in hun analyses gebruik gemaakt van data voor een heterogene populatie 
van ontwikkelde en ontwikkelingslanden. Het onderscheid tussen — en binnen — 
beide groepen heeft in het door de afhankelijkheids- en wereldsysteembenade- 
ring geïnspireerde onderzoek vaak tot nieuwe inzichten geleid. Het kan als een 
gemis worden beschouwd dat van dergelijke inzichten nauwelijks gebruik is 
gemaakt bij de bestudering van de relatie tussen politiek regime en ontwikkeling. 
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4. SOCIAAL-ECONOMISCHE INSTITUTIES EN 
ONTWIKKELING 


4.1 RESULTATEN 


De onderzoeken die in Appendix B zijn samengevat, hebben alle betrekking op 
de effecten van de sociaal-economische instituties van landen. In tabel 3 zijn de 
resultaten van 34 studies gegroepeerd die een indicator van ontwikkeling als 
afhankelijke variabele hebben gekozen. 


Tabel 3 Samenhang tussen sociaal-economische instituties en ontwikkeling 


(aantal studies per categorie) 


Samenhang 

Positief Onbeslist Negatief 
Negatief Institutionele kwaliteit 8 
Economische vrijheid 7 
Marktverstoringen 1 4 
Bescherming van contractuele en 4 
eigendomsrechten 
Kracht van distributional coalitions 4 
Kracht van vakbonden 1 
Marktregulering 1 
Economische orde 1 
Omvang van sociale zekerheid 1 
Sociaal kapitaal 1 
Bescherming van de rechtsstaat 1 


Noot: Van de studies in Appendix В is Clague (1997a) niet opgenomen, omdat deze een andere afhankelijke varia- 


bele heeft gekozen. Barro (1991) en Keefer en Knack (1997) zijn tweemaal opgenomen, omdat deze meerdere 
onafhankelijke variabelen omvatten. Het resultaat van De Haan en Siermann (1998) is als positief geclassificeerd, 
ondanks het feit dat zij voor verscheidene indicatoren van economische vrijheid een niet-robuust positief effect 


rapporteren. 


De resultaten van de analyses die zich richten op sociaal-economische instituties, 
leveren een veel minder wisselvallig beeld op van het effect van instituties op 
ontwikkeling dan in de vorige paragraaf werd geconstateerd met betrekking tot 
het politieke regime. Ofschoon de effecten van relatief veel verschillende sociaal- 
economische instituties zijn onderzocht, ligt er in het onderzoek ter verklaring 
van ontwikkeling een duidelijke nadruk op institutionele kwaliteit, economische 
vrijheid еп, in mindere mate, marktverstoringen, distributional coalitions en de 
bescherming van contractuele en eigendomsrechten. 


De verdeling in tabel 3 maakt duidelijk dat alle geraadpleegde studies een positie- 
ve samenhang vinden tussen institutionele kwaliteit en ontwikkeling. De studies 
zijn onderling redelijk goed vergelijkbaar, daar de meeste onderzoekers die de 
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kwaliteit van sociaal-economische instituties als onafhankelijke variabele intro- 
duceren, gebruik maken van data die door een groep van onderzoekers van de 
Universiteit van Maryland (o.a. Olson, Clague, Keefer en Knack) populair zijn 
gemaakt. Het betreft hier gegevens die zijn ontleend aan twee datasets, de Inter- 
national Country Risk Guide (ICRG) en Business Environmental Risk Intelligence 
(BERI). De data zijn verzameld door commerciéle bureaus met het oog op de acti- 
viteiten van bedrijven in het buitenland en hebben betrekking op, respectievelijk, 
de periode sinds het begin van de jaren zeventig en sinds het begin van de jaren 
tachtig van de twintigste eeuw. De ICRG- en BERI-data zijn, net als de data die 
door Gastil en de medewerkers van Freedom House zijn verzameld, subjectieve 
gegevens: landen worden op een veelheid aan indicatoren geclassificeerd door 
een groep van gespecialiseerde onderzoekers. 


Er is een duidelijke gelijkenis tussen de variabelen van institutionele kwaliteit en 
bescherming van de contractuele en eigendomsrechten, zowel wat de data als de 
onderzoeksresultaten betreft. Van de vier studies die een positief verband tussen 
de bescherming van contractuele en eigendomsrechten en ontwikkeling rappor- 
teren, maken drie gebruik van gegevens uit de ICRG- en BERI-datasets. 


Voor de onderzoeken naar de relatie tussen economische vrijheid en ontwikke- 
ling geldt een soortgelijke bevinding als voor de twee zojuist besproken varia- 
belen is gerapporteerd. Er is een duidelijke convergentie waar te nemen wat de 
keuze van indicatoren voor economische vrijheid betreft. Twee van de zeven 
studies baseren zich op Gastils classificatie van landen inzake hun economische 
vrijheid; de overige studies betrekken hun gegevens uit de datasets van Scully en 
Slottje en van Gwartney, Lawson en Block. Beide laatste datasets zijn in de loop 
van de jaren negentig van de twintigste eeuw samengesteld in een poging het 
sociaal-economisch systeem van een grote groep landen over een periode van 
enige decennia (vooral de jaren zeventig tot aan het begin van de jaren negentig) 
te karakteriseren. De zeven in tabel 3 opgenomen studies zijn unaniem in hun 
bevinding dat economische vrijheid een positief effect heeft op ontwikkeling. 


Wat de variabele marktverstoring betreft, vinden vier studies een negatief effect 
op ontwikkeling en concludeert één studie (de gevoeligheidsanalyse van Levine 
en Renelt 1992) dat de invloed van deze onafhankelijke variabele niet robuust is. 
Drie van de eerstgenoemde studies gebruiken de zogenaamde ‘black market- 
premium’ (het verschil tussen de officiéle wisselkoers en de wisselkoers op de 
zwarte markt) als indicator voor marktverstoringen. 


Het concept “distributional coalitions’ is geintroduceerd door Olson (1982) ter 
verklaring van de economische stagnatie in een aantal westerse democratieén. 
Het begrip duidt op het ontstaan en de groei van sociaal-economische belangen- 
groepen, die naar hun aard volgens Olson niet de bevordering van de economi- 
sche groei maar de voordelen voor de leden van de belangengroep voor ogen 
hebben. Door de relatieve stabiliteit van de westerse democratieén zouden 
‘distributional coalitions’ daar een grote machtspositie hebben opgebouwd en 
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aldus op de langere termijn het welvaartsniveau van deze landen hebben 
geschaad. Vanaf het verschijnen van Olsons werk is er veel discussie geweest over 
de wijze waarop het centrale begrip zou moeten worden geoperationaliseerd. 

De vier studies, die volgens tabel з een negatief verband vinden tussen ‘distri- 
butional coalitions’ en ontwikkeling, hanteren alle een indirecte wijze van meten 
van het begrip. De afwezigheid van politieke veranderingen is een indicator die 
door verscheidene auteurs als operationalisering is gekozen. Ook de organisatie- 
graad en de omvang van vakbonden is een aantal malen als indicator gebruikt. 
Ondanks de variëteit aan meetwijzen, lijkt de bevinding dat “distributional coali- 
tions’ een negatieve invloed uitoefenen op de ontwikkeling van landen relatief 
robuust. Slechts één van de vier studies (Tang en Hedley 1998) betreft niet-wes- 
terse landen (Latijns-Amerika en Oost-Azië), maar ook dit onderzoek onder- 
steunt de bevindingen van Olson. 


De keuze voor landen lijkt niet of nauwelijks van invloed te zijn geweest op de 
gevonden samenhang tussen sociaal-economische instituties. Ofschoon de 
meeste analyses betrekking hebben op een gemengde groep van landen 
(bestaande uit zowel ontwikkelde als ontwikkelingslanden), geven studies die 
zich wel tot een homogene groep van landen beperken geen afwijkende onder- 
zoeksresultaten te zien. 


ONDERZOEKSMETHODEN 


De keuze voor de onderzoeksmethoden geeft een zelfde beeld te zien als in para- 
graaf 3 werd geschetst: de analyse van de relatie tussen sociaal-economische 
instituties en ontwikkeling vindt vooral plaats met behulp van multipele- 
regressieanalyse. Er is een aantal studies dat een (iets) afwijkende onderzoeks- 
techniek kiest. Zo baseert Pourgerami (1988) zijn conclusies op padanalyse (een 
generalisatie van het regressiemodel, met behulp waarvan ‘causale paden’ 
kunnen worden geanalyseerd) en kiezen Wu en Davis (1999) voor log-lineaire 
analyse. Levine en Renelt (1992), Levine en Zervos (1993a en 1993b), Keefer en 
Knack (1997) en De Haan en Siermann (1998) hebben de robuustheid van de 
resultaten nader geanalyseerd met behulp van de extreme-bounds analysis, die 
hierboven reeds is beschreven. 


De keuze voor de varianten van de multipele-regressieanalyse is in het kader van 
het hier besproken onderzoek wellicht minder problematisch dan het geval was 
bij het onderzoek naar de invloed van het politieke regime, in het bijzonder het 
effect van democratie, op ontwikkeling. De relatie tussen sociaal-economische 
instituties en de gekozen afhankelijke variabelen (voornamelijk economische 
groei) lijkt vooral op conceptueel niveau gemakkelijker te leggen dan die tussen 
het politieke regime en ontwikkeling. Een probleem blijft dat de belangrijkste 
onafhankelijke variabelen die hierboven aan de orde kwamen (institutionele 
kwaliteit, economische vrijheid en de bescherming van contractuele en eigen- 
domsrechten), op ordinaal niveau gemeten zijn. Aan de opname van dergelijke 
variabelen in regressieanalyses kleven de bezwaren die in de vorige paragraaf 
reeds zijn besproken. 


4.4 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING - WIL HOUT 


De sterke convergentie in de onderzoeksresultaten over de effecten van sociaal- 
economische instituties op ontwikkeling lijkt aan te geven dat er in dit onderzoek 
minder problemen van validiteit optreden dan in het onderzoek naar de invloed 
van politieke regimes. Het gebruik van verschillende datasets, zoals in het geval 
van de meting van economische vrijheid, en het gebruik van verschillende com- 
binaties van indicatoren, als bij de operationalisering van institutionele kwaliteit, 
lijken voldoende waarborgen te bieden voor de validering van de meetinstru- 
menten. 


In het onderzoek naar sociaal-economische instituties en ontwikkeling worden 
de instituties doorgaans als exogeen opgevat. De schaarse studies die sociaal- 
economische instituties endogeniseren, rapporteren interessante bevindingen. 
Zo stelt Pourgerami (1988) dat marktregulering weliswaar een positief effect 
heeft op economische groei, maar dat marktregulering deels weer positief wordt 
beinvloed door het ontwikkelingsniveau, democratie en cultuur. Clague et al. 
(1997a) constateren dat duurzame democratieén een betere bescherming bieden 
voor eigendomsrechten dan niet-duurzame politieke regimes en dat duurzame 
autocratieén eigendomsrechten beter respecteren dan niet-duurzame auto- 
cratieén. Easterly en Levine (1997) concluderen dat de etnische verdeeldheid van 
landen een negatief effect heeft op economische groei en dat die negatieve 
invloed mede tot stand komt wegens het indirecte verband via de sociaal-econo- 
mische organisatie van die landen. Zoals hierboven reeds werd opgemerkt ten 
aanzien van het politieke regime van landen, kan ook hier worden gesteld dat de 
analyse van het ontwikkelingsproces wellicht interessanter zou kunnen worden 
indien sociaal-economische instituties als endogeen worden opgevat. 


AFHANKELIJKE VARIABELEN 


De keuze voor de afhankelijke variabele in het onderzoek naar sociaal-economi- 
sche instituties is nogal eenzijdig. Met uitzondering van een aantal studies die 
zich mede richten op variabelen als investeringen (Levine en Renelt 1992; Clague 
et al. 1997b), werkloosheid (Weede 1986) en economische efficiëntie (Scully 1988, 
1992), kiezen alle studies uitsluitend voor een focus op economische groei van 
het bruto binnenlands of nationaal product. De vraag naar het effect van sociaal- 
economische instituties op variabelen van human development wordt niet 
gesteld, laat staan beantwoord. 


ONDERZOEKSEENHEDEN 


Van de studies waarvan in tabel 3 de onderzoeksresultaten zijn samengevat, 
hebben er 24 betrekking op een gemengde groep van ontwikkelde en ontwik- 
kelingslanden. Tien studies hebben gekozen voor een homogene groep van 
landen: vijf voor een groep van uitsluitend ontwikkelingslanden en vijf voor een 
populatie van ontwikkelde landen. Hiermee is duidelijk dat in het onderzoek 
naar sociaal-economische instituties nog minder dan in dat naar politieke regi- 
mes een onderscheid tussen diverse typen landen wordt gemaakt. 
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Zoals hierboven, bij de bespreking van де onderzoeksresultaten, al werd gecon- 
stateerd, zijn er geen duidelijke verschillen waar te nemen tussen de uitkomsten 
van studies die zich op een homogene of een heterogene populatie richten. 

Bij gebrek aan onderzoek over het verschil tussen de instituties in ontwikkelde 
en ontwikkelingslanden is het moeilijk uitspraken te doen over de verstorende 
werking van eventuele ‘derde’ variabelen. Het is evenwel plausibel te veronder- 
stellen dat het ontwikkelingsniveau van landen invloed uitoefent op het soort 
instituties dat zich ontwikkelt. Gegeven de duidelijke invloed van sommige 
sociaal-economische instituties op economische groei, zou de opstelling van een 
causaal model met betrekking tot dergelijke instituties, naar analogie van het 
model in figuur 1, belangwekkende nieuwe onderzoeksvragen kunnen opwerpen. 


THEORIE 


Het onderzoek naar de invloed van sociaal-economische instituties zoekt zijn 
theoretische inspiratie vooral in de nieuwe institutionele economie. Twee invloe- 
den springen daarbij in het oog. In de eerste plaats zijn de garantie van negatieve 
vrijheden (economische vrijheid en de bescherming van contractuele en eigen- 
domsrechten) en de ontwikkeling van de markt elementen waarop in de theorie 
veel nadruk is gelegd. In de tweede plaats is de aandacht voor belangenbeharti- 
ging door specifieke maatschappelijke en economische groepen van belang voor 
de theorie. 


Het onderzoek naar sociaal-economische instituties en ontwikkeling veronder- 
stelt dat de vestiging van stabiele instituties een belangrijke impuls geeft aan de 
economische groei (North 1987, 1995). Hierbij wordt ervan uitgegaan dat indivi- 
duen en bedrijven vooral dan bereid zijn investeringen te doen indien zij ver- 
trouwen hebben in de toekomst. Zij zullen een groter vertrouwen hebben in de 
toekomst, en hun welvaart meer laten afhangen van handelingen die pas in de 
toekomst positieve effecten hebben, indien de institutionele omgeving hun 
waarborgen biedt voor hun eigendommen. De beoordeling van de kwaliteit van 
instituties, de bescherming van contractuele en eigendomsrechten, de afwezig- 
heid van marktverstoringen en de garantie van economische vrijheden vormen 
een cluster van variabelen die leiden tot een positieve beoordeling van de toe- 
komst en die derhalve de economische activiteit en de economische ontwikkeling 
stimuleren. 


De tweede inspiratiebron voor het onderzoek van het effect van sociaal-eco- 
nomische instituties is te vinden in de collectieve-actietheorie, die hierboven 
onder de nieuwe institutionele economie werd geschaard. Mancur Olson (1982, 
1997) benadrukt de moeite die grote groepen hebben bij het produceren van 
collectieve goederen; tevens analyseert hij het optreden van belangengroepen 

(de ‘distributional coalitions’ die eerder in deze paragraaf ter sprake kwamen) in 
relatie tot het functioneren van de economie. De studies die de kracht en de 
omvang van de ‘distributional coalitions’ analyseren, zijn daarmee direct verbon- 
den met het onderzoeksprogramma dat binnen de nieuwe institutionele econo- 
mie is ontwikkeld. 
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5 BELEID EN ONTWIKKELING 


5.1 RESULTATEN 


De onderzoeksresultaten van de 24 studies die in Appendix C zijn opgenomen, 
zijn samengevat in tabel 4. Deze tabel rapporteert 38 effecten, omdat vele studies 
meer dan één beleidsvariabele hebben onderzocht. 


Tabel 4 Effecten van beleid op ontwikkeling (aantal onderzoeksresultaten per categorie) 
Samenhang 

Positief Onbeslist Negatief 
Overheidsconsumptie 1 4 5 
Overheidsinvesteringen 1 1 
Omvang publieke sector 1 1 3 
Omvang socialezekerheidsuitgaven 2 1 
Begrotingsbeleid 2 4 
Monetair beleid 1 2 2 
Exportbeleid В 115 
Financieel beleid Й 
Prijsverstoringen door overheidsbeleid 1 
Herverdelingsbeleid 1 
Onzekerheid over beleid 1 


Uit tabel 4 blijkt dat het onderzoek naar de effecten van beleid op ontwikkeling 


zeer wisselvallige uitkomsten kent. Van de 38 gerapporteerde onderzoeksresulta- 
ten vallen er veertien (of 37%) in de categorie ‘onbeslist’. Relatief ondubbelzinni- 
ge uitkomsten — dat wil zeggen, uitkomsten die in meer dan één studie worden 
gerapporteerd en die niet door een even groot of groter aantal onbesliste of tegen- 
gestelde uitkomsten worden tegengesproken – betreffen uitsluitend de omvang 
van de publieke sector en het exportbeleid. Tabel 4 maakt duidelijk dat het relatief 
grote aantal studies dat een negatief effect van overheidsconsumptie vindt, zijn 
tegenhanger vindt in een groot aantal ‘onbesliste’ en positieve uitkomsten. 

Ook voor het begrotings- en het monetair beleid gelden dergelijke conclusies. 


Indien verder wordt gekeken dan de relatieve frequenties, ontstaat een iets ander 
beeld. De omvang van de publieke sector lijkt een overwegend negatief effect te 
hebben op economische groei. Van de drie studies die een dergelijke invloed te 
zien geven, zijn er twee gebaseerd op een analyse van ontwikkelde landen. 

Het andere negatieve en het onbesliste resultaat betreffen de analyse van een 
heterogene groep. Het positieve resultaat van de omvang van de publieke sector 
op economische groei is gerapporteerd in een studie naar ontwikkelingslanden. 
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Slechts waar de analyses de effecten van exportbeleid betreffen, lijkt een werke- 
lijk positief resultaat te melden te zijn. Ook daar gaat achter de frequentie in tabel 
4 schuil dat twee van de drie studies een gemengde groep van landen betreft en 
dat de studie van Kormendi en Meguire (1985) van 47 ontwikkelde en ontwikke- 
lingslanden een zwak positief verband oplevert. De studies van Burnside en 
Dollar (1997) en Radelet et al. (1997) rapporteren een positief effect van handels- 
openheid op economische groei voor respectievelijk een groep van ontwikke- 
lingslanden en een heterogene populatie. Het is niet duidelijk of handelsopen- 
heid, gemeten als de fractie van het aantal jaren dat een land tussen 1965 en 1990 
openstond voor handel, in dit geval een valide indicator voor handelsbeleid is, 
omdat de openheid niet noodzakelijk het resultaat behoeft te zijn van beleid, 
maar evengoed een gevolg kan zijn van de omvang van de economie (cf. Pritchett 
1991). Zo kan worden verondersteld dat kleine landen ceteris paribus vrijwel per 
definitie meer open staan voor handel dan grotere landen, omdat de laatste 
wegens hun omvang een hogere graad van zelfvoorzienendheid kennen. 


ONDERZOEKSMETHODEN 


Evenals dat het geval was bij de studies over het politieke regime en de sociaal- 
economische instituties, wordt in het onderzoek naar de effecten van beleid op 
ontwikkeling doorgaans gebruik gemaakt van multipeleregressieanalyse. 

Een aantal studies heeft in dit kader de gevoeligheid van de onderzoeksresultaten 
onderzocht door middel van extreme-bounds analysis (Levine en Renelt 1992; 
Levine en Zervos 1993a, 1993b; Lensink, Bo en Sterken 1999), maar aanvullingen 
op of afwijkingen van de standaard van multipele regressie zijn zeldzaam. 


De kwantitatief-empirische studies die in het kader van deze literatuurstudie 
zijn bekeken, baseren zich, bij de vaststelling van de effecten van beleid op ont- 
wikkeling, doorgaans niet op het beleid zelf, maar op een of meerdere beleids- 
uitkomsten die het beleid heten te karakteriseren. Hiermee is er een duidelijk 
onderscheid tussen dit type analyses en de traditie van de comparatieve en inter- 
nationale politieke economie, die zich juist wel richt op de vormgeving van het 
beleid en op de belangenconflicten die ten grondslag liggen aan bepaalde beleids- 
oriëntaties (zie het laatste deel van deze paragraaf voor een verdere bespreking). 


Levine en Zervos hebben eerder geconstateerd dat in het landenvergelijkend 
onderzoek van de samenhang tussen beleidskenmerken en economische groei 
betrekkelijk zelden getracht wordt meetinstrumenten voor beleidshandelingen te 
ontwikkelen. Zij stellen: 


Instead of measuring executable policies, cross country regressions use policy indicators, such as 


the average ratio of exports to GDP or the average ratio of broad money to GDP over the past 30 


years. Cross country regressions, therefore, do not typically link executable policies with growth. 


(Levine en Zervos 1993a: 3, 1993b: 426, mijn cursivering) 
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Het gebruik van beleidsuitkomsten in de regressieanalyses betekent dat het 
onderzoek dat pretendeert een uitspraak te doen over de effecten van de vorm- 
geving van beleid (een input-variabele) op ontwikkeling, zijn conclusies in feite 
baseert op de resultaten van beleid (een ouput-variabele). De beleidsresultaten 
zijn slechts ten dele te beschouwen als de representant van wat de beleidsmakers 
en overige belanghebbenden voor ogen stond toen zij deelnamen aan het beleids- 
proces. Beleidsuitkomsten zijn op te vatten als de ‘som’ van alle bedoelde en de 
onbedoelde effecten van de beleidsmaatregelen. Indien zij gebruikt worden als 
operationalisatie van beleidsoriéntaties, dient men in ieder geval oog te hebben 
voor de mogelijke vervuiling van de indicator. Een dergelijk bewustzijn is een 
zeldzaamheid onder de uitvoerders van de hier besproken studies. 


AFHANKELIJKE VARIABELEN 


Zoals reeds werd geconstateerd in de vorige paragrafen, over het onderzoek naar 
politiek regime en sociaal-economische instituties, is de keuze van de afhanke- 
lijke variabele in het onderzoek naar de determinanten van ontwikkeling nogal 
eenzijdig. Uitzonderingen als het onderzoek van Weede (1986) naar werkloos- 
heid, Levine en Renelt (1992) naar investeringen, Scully (1992) naar economische 
efficiéntie en Singh (1992) naar de groei van de industriéle productie daargelaten, 
richten de studies over beleidskenmerken zich uitsluitend op de invloed hiervan 
op economische groei. Human development-indicatoren komen hierbij niet aan 


de orde. 


ONDERZOEKSEENHEDEN 


De onderzoekspopulatie in de studies over de effecten van beleid op ontwikke- 
ling is in hoge mate variabel. Van de 38 onderzoeksresultaten die in tabel 4 zijn 
samengevat, hebben 21 betrekking op een heterogene populatie van ontwikkelde 
en ontwikkelingslanden. Elf van de genoemde resultaten zijn gevonden in 
studies naar ontwikkelingslanden en zes in studies naar ontwikkelde landen. 


De vergelijkende literatuur over de totstandkoming van beleid legt doorgaans vrij 
veel nadruk op de invloed van sociaal-economische belangengroepen, die naar 
hun aard en invloed sterk per land kunnen verschillen. Omdat de sociaal-econo- 
mische omstandigheden in ontwikkelde landen en ontwikkelingslanden vaak 
sterk van elkaar afwijken, is er een systematisch verschil tussen het beleidsproces 
in de twee groepen landen te verwachten (zie ook de volgende paragraaf over de 
theoretische perspectieven). De onderzoekers die zich bezig houden met de 
samenhang tussen beleid en ontwikkeling zouden van de inzichten van de 
vergelijkende literatuur kunnen profiteren, maar laten zich vooral leiden door 
algemene (en men zou bijna stellen etnocentristische) ideeén over de invloed van 
beleidsprocessen. 
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THEORIE 


Zoals hierboven, bij de bespreking van andere vraagstellingen, reeds aan de orde 
kwam, wordt het onderzoek naar de determinanten van ontwikkeling zelden 
expliciet gebaseerd op theoretische inzichten. De rol van het beleidsproces, en de 
verschillen die er op dit punt bestaan tussen ontwikkelde en ontwikkelings- 
landen, lijkt evenwel voldoende aanknopingspunten te bieden voor de formu- 
lering van onderzoeksvragen. Hieronder zal een aantal van dergelijke vragen 
worden uitgewerkt. 


De moderniseringsbenadering gaat ervan uit dat de structurele differentiatie en 
specialisatie in ontwikkelde landen leiden tot een fragmentatie van belangen- 
groepen, die elk een duidelijk onderscheiden basis in de bevolking hebben. 
Doordat burgers vele rollen hebben, zijn zij ook onderdeel van vele belangen- 
groepen. Het resulterende beleidsproces in ontwikkelde landen wordt in deze 
visie gekenmerkt door pluralisme. De situatie in ontwikkelingslanden wordt 
door de moderniseringsbenadering in andere termen geïnterpreteerd. De gerin- 
gere differentiatie en specialisatie brengen een traditioneler patroon van belan- 
genbehartiging met zich mee, waarin stam-, familie- of clanrelaties een veel gro- 
tere rol spelen. De belangenbehartiging zal dan ook een nadrukkelijker verband 
houden met de etnolinguistische verdeeldheid tussen landen. De studie van 
Easterly en Levine (1997), die in paragraaf 4 aan de orde kwam, is één van de wei- 
nige onderzoeken die rekening houden met deze verdeeldheid – en het mogelijke 
onderscheid tussen ontwikkelde en ontwikkelingslanden op dit punt — hun 
studie bevat echter geen variabelen die betrekking hebben op het beleidsproces. 


De afhankelijkheids- en wereldsysteemtheorie veronderstelt dat er een duidelijke 
relatie bestaat tussen de positie van landen in het wereldsysteem en het patroon 
van belangenbehartiging in nationale samenlevingen. Volgens deze theorie 
hebben beleidselites in ontwikkelingslanden vaak een duidelijk belang bij de 
instandhouding van de ongelijke relaties tussen de kern en de periferie. Deze 
elites, die doorgaans behoren tot de groep van kapitaal- en grondbezitters, zullen 
trachten hun greep op het beleidsproces zozeer te verstevigen dat de wensen van 
oppositionele groepen – vaak de arbeiders of de gemarginaliseerde groepen — niet 
of slechts in geringe mate worden gehonoreerd. In de ontwikkelde landen heeft 
het belangenconflict tussen kapitaal en arbeid volgens de onderhavige theorie 
geleid tot een veel grotere differentiatie van belangengroepen. Door de sterkere 
onderhandelingspositie die de factor arbeid in deze landen inneemt, is het 
beleidsproces opener voor de eisen van de vakbeweging en soortgelijke belangen- 
organisaties. Een aantal onderzoekers kiest voor de opname van variabelen die 
enige relevantie voor deze theorie hebben, zoals de ontwikkeling van de ruilvoet 
(o.a. Barro 1998; Elbadawi en Schmidt-Hebbel 1998), de penetratiegraad van bui- 
tenlands kapitaal (Singh 1992) en internationale economische omstandigheden 
(Landau 1986), maar het onderzoek blijft te weinig systematisch om theoretisch 
relevante uitspraken te kunnen doen. 
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De inzichten uit de nieuwe institutionele economie zijn het duidelijkst aanwezig 
in het onderzoek naar de samenhang tussen beleid en ontwikkeling. 
Verscheidene onderzoekers hebben aandacht besteed aan de gezamenlijke 
invloed van beleidsuitkomsten en belangengroepen op economische groei 

(Lane en Ersson 1986; McCallum en Blais 1987; Hicks 1988), de rol van markt- 
verstoringen (Landau 1986; Barro 1991, 1994, 1998) en onzekerheid over het 
overheidsbeleid (Lensink, Bo en Sterken 1999). Niettegenstaande de opname van 
een aantal variabelen die relevant zijn in het perspectief van de nieuwe institutio- 
nele economie, is er onvoldoende systematische aandacht voor de betreffende 
theoretische inzichten en de relatie daarvan met het beleidsproces. Juist de inter- 
actie tussen het optreden van belangengroepen en beleid (cf. Olson 1997) en de 
veranderende rol van economische organisatievormen tijdens het ontwikkelings- 
proces (Lin en Nugent 1995: 2342-2353) lijken vruchtbare aanknopingspunten 
voor nader onderzoek te bieden. 


Inzichten uit de comparatieve en internationale politieke economie, die een 
pluralistische interpretatie van het beleidsproces gemeen heeft met de moder- 
niseringsbenadering, zouden tot verrijking van het kwantitatief-empirisch 
onderzoek naar de samenhang tussen beleid en ontwikkeling kunnen leiden. 
Voorwaarde hiervoor is wel dat indicatoren worden ontwikkeld die een directe 
meting van beleidsoriëntaties en -handelingen mogelijk maken, omdat de ‘ver- 
vuiling’ van het onderzoeksresultaat door onbedoelde effecten van beleid zoveel 
mogelijk moet worden vermeden. 
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6. POLITIEKE INSTABILITEIT EN ONTWIKKELING 


6.1 RESULTATEN 


De elf studies die in Appendix D zijn opgenomen, presenteren tezamen veertien 
onderzoeksuitkomsten met betrekking tot diverse indicatoren van politieke 
instabiliteit. De uitkomsten zijn in tabel 5 gegroepeerd naar operationalisering en 
aard van het effect. 


Tabel 5 Effecten van politieke instabiliteit op ontwikkeling (aantal onderzoeksresultaten per 
categorie) 
Samenhang 
Positief Onbeslist Negatief 

Revoluties en coups 1 7 
Regeringswisselingen (algemeen) 3 

Rellen 1 

Gewapende aanvallen 1 

Politieke moorden 1 


Noot: Sommige studies in Appendix D rapporteren uitkomsten over de duurzaamheid van politieke regimes; de 


inversen hiervan zijn hier weergegeven als politieke instabiliteit. In sommige studies (Barro 1991; Easterly en Rebe- 
lo 1993; Knack en Keefer 1995) wordt de eerstgenoemde indicator samengevoegd met de indicator politieke 


moorden. 


De meeste studies hebben gekozen voor indicatoren van politieke instabiliteit, 
die de nadruk leggen op het voortbestaan van regeringen. De eerstgenoemde 
indicator (revoluties en coups) richt zich op regeringswisselingen langs geweld- 
dadige weg; de tweede indicator betreft de frequentie van alle regeringswisselin- 
gen, dus zowel die welke op constitutionele als die welke op onconstitutionele 
wijze plaatsvinden. 


Het gebruik van beide indicatoren leidt tot de conclusie dat politieke instabiliteit 
een consistent negatief effect uitoefent op ontwikkeling. Slechts de studie van 
Levine en Renelt (1992), die een gevoeligheidsanalyse van politieke instabiliteit 
met behulp van extreme-bounds analysis uitvoert, rapporteert een onbeslist 
resultaat. Er lijkt geen of nauwelijks effect uit te gaan van de selectie van landen: 
zowel studies die kiezen voor een heterogene populatie als die welke kiezen voor 
een gerichtheid op uitsluitend ontwikkelingslanden (een van de acht studies 

die zich richten op revoluties en coups en een van de drie die zich richten op 
algemene regeringswisselingen) leveren een negatieve samenhang tussen 
politieke instabiliteit en ontwikkeling op. 


De overige indicatoren (rellen, gewapende aanvallen en politieke moorden) 
worden elk in slechts één studie gebruikt (de eerste twee in Marsh 1979, de laatste 
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in Siermann 1996). Er blijkt weinig voorspellende waarde ten aanzien van de ont- 
wikkeling van landen uit te gaan van deze alternatieve indicatoren van politieke 
instabiliteit. Alesina en Perotti (1994: 355) hebben er wel op gewezen dat indica- 
toren van wat zij ‘sociaal-politieke instabiliteit’ noemen blijkens eerdere studies 
negatieve invloed uitoefenen op besparingen en investeringen. Via deze indirecte 
wegen kan dit type instabiliteit wellicht wel mede het ontwikkelingsproces van 
landen bepalen. 


Brunetti en Weder (1995: 130) stellen dat opname van politieke instabiliteit 
weliswaar een betere verklaring van ontwikkeling kan opleveren dan de invoe- 
ring van variabelen met betrekking tot het politiek regime: “The measures of 
political instability are more closely associated with the kind of uncertainty 
resulting from discretionary state intervention than the democracy measures.” 
Zij beargumenteren evenwel dat ook de doorgaans gebruikte indicatoren van 
politieke instabiliteit niet voldoende relevant zijn, omdat zij “still capture only a 
small part of the economically relevant political factors” (Brunetti en Weder 
1995: 125). Deze auteurs stellen, mede op basis van door hen verrichte geval- 
studies, dat het gebruik van indicatoren die rechtstreeks de verwachtingen van 
investeerders meten, een relevantere toets zou opleveren. 


ONDERZOEKSMETHODEN 


De hierboven gedane constatering dat multipele-regressieanalyse de meest 
gebruikte onderzoeksmethode is in het onderzoek naar determinanten van ont- 
wikkeling is onverkort van toepassing op het onderzoek naar de relatie tussen 
politieke instabiliteit en ontwikkeling. De onafhankelijke variabele is doorgaans 
gemeten op intervalniveau, als het aantal revoluties en coups in een land, het aan- 
tal regeringswisselingen in een bepaalde periode en het gemiddeld aantal jaar dat 
een regime bestaat. 


Alesina en Perotti (1994: 356) wijzen op een methodologisch probleem dat zich 
zou kunnen voordoen bij het gebruik van de politieke-instabiliteitsvariabele en 
dat in paragraaf 3 reeds aan de orde kwam. Volgens deze auteurs kleeft aan het 
gebruik van politieke instabiliteit ter verklaring van ontwikkeling het probleem 
van de mogelijke ‘joint endogeneity’: ontwikkeling zou kunnen leiden tot een 
toename van spanningen in de maatschappij en hieruit zou politieke instabiliteit 
kunnen resulteren. Alesina et al. (1992) hebben deze mogelijkheid in ogenschouw 
genomen en hebben door middel van een aanpassing van hun regressiemodel 
getracht het genoemde effect onder controle te houden. Bij controle voor het 
initiële ontwikkelingsniveau blijkt politieke instabiliteit in dit onderzoek toch 
een negatief effect te hebben op economische groei. 
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6.3 


6.4 


6.5 


AFHANKELIJKE VARIABELEN 


Het hier besproken onderzoek is geen uitzondering op de categorieén die in de 
vorige paragrafen aan de orde kwamen. Doorgaans wordt de groei van het bruto 
binnenlands of nationaal product per hoofd van de bevolking als afhankelijke 
variabele gekozen, hier en daar aangevuld door het niveau van ontwikkeling 
(Marsh 1979), investeringen (Levine en Renelt 1992) en economische instituties 
(Clague et al. 1997a). Ook bij het onderzoek van politieke instabiliteit wordt geen 
aandacht besteed aan aspecten van human development. 


ONDERZOEKSEENHEDEN 


De meeste van de besproken onderzoeken naar politieke stabiliteit en ontwikke- 
ling richten zich op een heterogene groep van ontwikkelde en ontwikkelingslan- 
den. Waar sprake is van een analyse van een populatie van uitsluitend ontwikke- 
lingslanden, zijn de uitkomsten niet wezenlijk afwijkend van die van de 
gemengde groep. 


Hierboven werd reeds gewezen op de mogelijkheid dat politieke instabiliteit ten 
minste voor een deel als endogeen (afhankelijk van het economische ontwikke- 
lingsproces) zou moeten worden beschouwd. Indien deze variabele inderdaad 
zou worden geéndogeniseerd, zou een duidelijker onderscheid tussen een groep 
ontwikkelde en een groep ontwikkelingslanden wellicht nadere informatie over 
de invloed van ontwikkeling door de tijd heen kunnen opleveren. 


THEORIE 


De behandeling van politieke instabiliteit in het onderzoek naar de determinan- 
ten van economische ontwikkeling geschiedt doorgaans op tamelijk a-theore- 
tische wijze. De meeste auteurs gebruiken een redenering die erop neer komt dat 
politieke instabiliteit afdoet aan de zekerheid die het ontwikkelingsproces nodig 
lijkt te hebben. De perceptie van politieke actoren is in deze redeneringen een 
(impliciete en niet gemeten) interveniérende variabele. Ondanks de theorie- 
armoede van het onderhavige onderzoek bieden verscheidene van de theoretische 
perspectieven uit paragraaf 2 inzichten die het onderzoek naar politieke stabiliteit 
zouden kunnen verrijken. In het onderstaande zal vooral op de bijdrage van de 
moderniseringsbenadering, de afhankelijkheids- en wereldsysteemtheorie en de 
comparatieve en internationale politieke economie worden ingegaan. 


De moderniseringsbenadering bevat verscheidene uitspraken over de rol die 
(politieke) instabiliteit speelt in het ontwikkelingsproces. Samuel Huntington 
(1968) is de bekendste vertegenwoordiger van de these dat economische en 
sociale transformatie in goede banen moet worden geleid door politieke institu- 
ties. Huntington stelt, zoals in paragraaf 2 bij de bespreking van zijn opvattingen 
reeds aan de orde kwam, dat de opkomst van nieuwe sociale en economische 
groepen leidt tot een toename van de eisen die gesteld worden aan de politiek. 
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Indien de politieke instituties de toename van de eisen onvoldoende aankunnen, 
kan de mobilisatie van nieuwe groepen leiden tot frustratie en politiek geweld, 
die zich tegen het bestaande politieke systeem kunnen keren. Huntingtons latere 
werk over de tegenstelling tussen culturen (1996) betreft soortgelijke processen, 
zij het dat deze in andere termen wordt weergegeven. Bij de clash of civilizations, 
die volgens Huntington tot de mogelijkheden behoort, gaat het om een conflict 
tussen waarden dat gevoed wordt door de sociaal-economische dynamiek van 
het ontwikkelingsproces in verschillende delen van de wereld. 


Ook de afhankelijkheids- en wereldsysteembenadering gaat uit van politieke 
instabiliteit als een endogene variabele, zij het dat hieraan volgens haar aanhan- 
gers een ander proces ten grondslag ligt. Politieke strijd is volgens deze theorie 
voor een belangrijk deel een afgeleide van het accumulatieproces van kapitaal en 
de problemen die dit ontmoet. De grenzen aan de accumulatie van kapitaal zijn, 
volgens Wallerstein (1983b: 36-39), gedurende de geschiedenis van het moderne 
wereldsysteem op twee wijzen opgerekt: via commodificatie van de maatschap- 
pelijke transactie en via expansie van de wereldeconomie. Zodra de gehele wereld 
geintegreerd is in het wereldsysteem en alle transacties onderworpen zijn aan 
marktoverwegingen, zou een ‘political squeeze’ onvermijdelijk zijn. Deze ‘polit- 
ical squeeze’ zou zich uiten in een strijd tussen verschillende delen van de elite in 
de kernlanden en in de toename van antisystemische bewegingen (Wallerstein 
1983a), die beide zouden kunnen uitmonden in politieke instabiliteit. 


De comparatieve en internationale politieke economie beschouwt politieke 
instabiliteit als een mogelijke resultante van de keuze voor bepaalde ontwik- 
kelingsstrategieén. Zoals door onder anderen Haggard (1990) is gesteld, spelen 
binnenlandse coalities een belangrijke rol bij het maken van zo’n keuze. 

De mate waarin de belangen van maatschappelijke groepen gediend dan wel 
geschaad worden, is in dit perspectief bepalend voor de steun aan en het verzet 
tegen de ontwikkelingsstrategieén. Wanneer een gehanteerde strategie ingaat 
tegen de belangen van het kapitaal, zouden bedreigde delen van de elite kunnen 
aansturen op een staatsgreep. Indien een strategie de arbeidersklasse ernstig 
schaadt, zouden politiek geweld en een revolutie van onderop het voortbestaan 
van het politieke regime kunnen bedreigen. 


123 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


124 


7.1 


CONCLUSIES 


In deze literatuurstudie zijn de belangrijkste onderzoeken besproken die uit- 
spraken doen over de relatie tussen instituties en ontwikkeling. In hoofdstuk 1 
werd aangegeven dat de studie is georganiseerd rond tien vragen. De belang- 
rijkste conclusies van deze literatuurstudie worden in de volgende vijf paragrafen 
weergegeven. 


INSTITUTIES, BELEID EN ONTWIKKELING 


In de voorgaande vier paragrafen is aangegeven dat het onderzoek naar de institu- 
tionele en beleidsmatige determinanten van ontwikkeling zich vooral heeft 
gericht op het politieke regime, sociaal-economische instituties, beleidsuitkom- 
sten en politieke instabiliteit. 

Wat de variabele politiek regime betreft, hebben studies zich vooral gericht op 
het effect van democratie en autoritarisme op economische groei. Vele van deze 
studies hebben zich daarbij gebaseerd op de operationalisering van democratie 
door middel van twee indices (over politieke rechten en burgerlijke vrijheden) 
die door Raymond Gastil zijn geconstrueerd. Het effect van het politieke regime 
op economische groei bleek op zijn zachtst gezegd wisselvallig te zijn. Bij nadere 
inspectie bleek er niet een bepaald patroon in de onderzoeksresultaten te ontdek- 
ken. Verscheidene studies hebben in plaats van economische groei juist voor de 
verklaring van human development-variabelen gekozen. Het kleine aantal van 
dergelijke onderzoeken maakt het moeilijk de resultaten te generaliseren. Wel is 
het interessant dat de onderzoeken die gebruik maken van de human develop- 
ment-variabelen, alle een positief verband tussen politieke-regimevariabelen en 
ontwikkeling aantreffen. 


Onderzoeken naar de invloed van sociaal-economische instituties op ontwikke- 
ling hebben zich vooral gericht op een klein aantal variabelen: de institutionele 
kwaliteit van dergelijke instituties, economische vrijheid, marktverstoringen, de 
bescherming van contractuele en eigendomsrechten en de kracht en omvang van 
‘distributional coalitions’. Uit de onderzoeksresultaten die met betrekking tot 
deze variabelen worden gerapporteerd, blijkt dat zij doorgaans in één richting 
wijzen en in overeenstemming zijn met de theoretische verwachtingen. 


Onder de beleidsvariabelen die in het onderzoek naar ontwikkeling zijn betrok- 
ken, zijn enkele belangrijke categorieén te onderscheiden. Een eerste cluster richt 
zich op de activiteiten van de overheid (overheidsconsumptie en -investeringen) 
en de omvang van de publieke sector en de socialezekerheidsuitgaven. De resul- 
taten ten aanzien van deze variabelen zijn zeer wisselend en vaak niet beslissend 
over de richting van het verband. De omvang van de publieke sector is de enige 
variabele uit dit cluster die een enigszins duidelijk, hoewel niet onomstreden, 
negatief effect op groei lijkt te hebben. Een tweede cluster, van begrotings-, 
monetair, financieel en exportbeleid, geeft slechts ten aanzien van de laatste 
variabele enig uitsluitsel in positieve richting. 
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De studies naar politieke instabiliteit richten zich hoofdzakelijk op regerings- 
wisselingen. Een belangrijk onderscheid is dat tussen constitutionele en oncon- 
stitutionele wisselingen van de regering. De onderzoeksresultaten geven aan dat 
beide typen van regeringswisselingen een overwegend negatief resultaat op 
ontwikkeling uitoefenen. 


Het algemene beeld dat oprijst uit de besproken onderzoeken is dat de good- 
governance-hypothese (goed bestuur en beleid leidt tot een hoger peil van ont- 
wikkeling) slechts ten dele ondersteund wordt. In een aantal gevallen — zoals bij 
het onderzoek naar politiek regime en dat naar beleidsvariabelen — belet de 
wisselvalligheid van de onderzoeksresultaten simpelweg het doen van ondubbel- 
zinnige uitspraken over verbanden tussen bepaalde variabelen. In sommige 
gevallen — vooral wat de sociaal-economische instituties en de politieke instabili- 
teit betreft — zijn de onderzoeksresultaten van dien aard dat de good-governance- 
hypothese in haar algemeenheid ondersteund wordt. Vooral de kwaliteit van 
sociaal-economische instituties, de garantie van economische vrijheid, de afwe- 
zigheid van marktverstoringen en de bescherming van eigendomsrechten zijn 
factoren die een positief effect hebben op de ontwikkeling van landen. 

Hiernaast kan worden geconcludeerd dat de afwezigheid van irreguliere 
regeringswisselingen en van al te grote regeringsinstabiliteit een positieve 
bijdrage levert aan de ontwikkeling. 


ONTWIKKELING 


Het onderzoek naar de relatie tussen instituties en ontwikkeling kent een duide- 
lijke convergentie ten aanzien van de afhankelijke variabele. Met uitzondering 
van een klein aantal studies is gekozen voor de verklaring van economische groei 
van landen met behulp van multipele-regressieanalyse of aanverwante onder- 
zoekstechnieken. Verscheidene studies hebben humandevelopment-variabelen 
(die vooral betrekking hebben op de scholings- en gezondheidssituatie van de 
bevolking) in de analyse opgenomen. De resultaten van dergelijke studies geven 
aan dat het soms mogelijk is tot een nadere precisering van het verband tussen 
instituties en ontwikkeling te komen. 


CAUSALE ORDENING 


Het onderzoek van de relatie tussen instituties en ontwikkeling heeft gaandeweg, 
mede onder invloed van het werk van Barro, tot een vrij algemeen aanvaarde aan- 
pak geleid. In deze opzet wordt een aantal standaardvariabelen (initieel inkomen, 
scholingsgraad, niveau van investeringen, enz), tezamen met een aantal andere, 
bijvoorbeeld institutionele, variabelen gebruikt ter verklaring van de economi- 
sche groeiprestaties van landen. Deze opzet biedt bij uitstek de mogelijkheid een 
aantal mogelijke verstoringen ‘onder controle’ te houden. De effecten van de 
institutionele variabelen die in een dergelijke opzet worden gevonden, zijn 
partieel: zij zijn де ‘netto’-effecten wanneer al rekening is gehouden met de 
invloed van de standaardvariabelen. 


125 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


126 


7-4 


De mogelijkheid aldus de mogelijk verstorende effecten van een aantal stan- 
daardvariabelen onder controle te houden, neemt niet weg dat deze onderzoeks- 
opzet geen gelegenheid biedt de causale ordening tussen variabelen vast te stellen. 
Vooral in de paragrafen over het effect van de politieke-regimevariabelen en van 
politieke instabiliteit is erop gewezen dat het probleem van de ‘joint endogeneity’ 
van variabelen in een multipele-regressiedesign niet kan worden opgelost. 


Vele institutionele variabelen lijken naar hun aard endogeen te zijn. De door 
Douglass North gesignaleerde padafhankelijkheid van instituties drukt uit dat 
instituties niet in een vacuüm bestaan, maar dat zij het resultaat zijn van de his- 
torische ontwikkeling die de maatschappij, de economie en het politiek systeem 
van landen hebben doorgemaakt. Ten einde de causale relatie tussen instituties 
en andere variabelen (zowel die welke van invloed zijn op instituties als die welke 
door instituties beïnvloed worden) te kunnen bestuderen, dienen instituties in 
het onderzoeksdesign te worden opgenomen als endogene variabelen. 


In het verband van de discussie over de causale ordening van de variabelen is het 
opmerkelijk te constateren dat er nauwelijks onderzoek is verricht dat is geba- 
seerd op een longitudinaal design. Een dergelijke onderzoeksopzet tracht de 
invloed van variabelen op elkaar door de tijd heen vast te stellen, dit in tegen- 
stelling tot het multipele-regressiedesign dat in de kwantitatief-empirische 
studies over instituties en ontwikkeling domineert. De opzet van longitudinaal 
onderzoek op het onderhavige terrein zou een aantal problemen dat aan het hui- 
dige onderzoek kleeft wellicht deels kunnen oplossen, omdat instituties dan als 
endogene variabele kunnen worden beschouwd en aldus kan worden nagegaan 
hoe instituties onder invloed van bepaalde processen door de tijd veranderen en 
hoe zij op hun beurt andere processen veroorzaken. 


VALIDITEIT EN GENERALISEERBAARHEID 


Het in dit rapport besproken onderzoek richt zich op de meting van bijzonder 
complexe begrippen als democratie, economische vrijheid en politieke instabili- 
teit. De wens een kwantitatieve indicator voor dergelijke begrippen te vinden, 
wint het vaak van de noodzaak van conceptuele helderheid en zuiverheid. 

Een goed voorbeeld van een dergelijke handelwijze werd in het bovenstaande 
aangetroffen bij de analyse van beleidseffecten op economische groei. In vele 
gevallen bleken onderzoekers te kiezen voor indicatoren die betrekking hebben 
op beleidsuitkomsten in plaats van op beleidshandelingen of -oriëntaties. 

De wenselijkheid van kwantitatieve analyses leek het bij de bestudering van de 
invloed van democratie op ontwikkeling ook te winnen van het inzicht dat de 
gebruikte indicatoren van een lager meetniveau zijn dan de gebruikte techniek 
vereist. 


De validiteit van meetinstrumenten kan als gevolg van de wisselvalligheid van 
sommige onderzoeksresultaten betwijfeld worden. Indien verscheidene onder- 
zoekers voor hetzelfde theoretische begrip verschillende indicatoren gebruiken 
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en diametraal aan elkaar tegengestelde resultaten vinden, is — bij gebrek aan een 

vaststaand ijkpunt — niet te bepalen welk meetinstrument het juiste is. In derge- 
lijke omstandigheden, die voor een belangrijk deel veroorzaakt worden door de 
complexiteit van de gebruikte begrippen, zou het gebruik van meerdere indica- 

toren naast elkaar een deel van een oplossing kunnen bieden. 


Een laatste probleem ten aanzien van de validiteit en de generaliseerbaarheid 
betreft de grote verscheidenheid aan onderzoekselementen die in studies naar 
instituties en ontwikkeling worden gebruikt. Vele studies baseren hun analyses 
op een heterogene populatie van ontwikkelde en ontwikkelingslanden, terwijl 
andere uitsluitend landen uit een van beide groepen in het onderzoek opnemen. 
Het is niet op voorhand duidelijk wat de gevolgen van een dergelijke variatie aan 
onderzoekseenheden zijn, maar zij lijkt niet bij te dragen aan de betrouwbaarheid 
en de generaliseerbaarheid van de uitkomsten. 


VERDER ONDERZOEK 


De analyse van het onderzoek naar de relatie tussen instituties en ontwikkeling 
geeft op drie punten aanwijzingen hoe het onderzoek in de toekomst zou kunnen 
worden verbeterd. Deze drie punten betreffen: de endogenisering van institutio- 
nele variabelen, de opname van humandevelopment-variabelen naast economi- 
sche groei en de toepassing van causale modellen. 


De bespreking van de bestaande onderzoeksliteratuur in de vorige hoofdstukken 
leidde op vele punten tot een bespreking van de mogelijkheid institutionele 
variabelen als endogeen te beschouwen. De dominante onderzoeksopzet, die 
uitmondt in een multipele-regressieanalyse van een aantal onafhankelijke en één 
afhankelijke variabelen, leidt er doorgaans toe dat de institutionele variabelen 
(politiek regime, sociaal-economische instituties, beleid en politieke instabiliteit) 
op eenzelfde manier worden behandeld als verscheidene economische variabelen, 
zoals het initiële nationaal inkomen, de scholingsgraad van de bevolking, de 
bevolkingsgroei еп het investeringspeil. Vele theorieën — ook die besproken in 
paragraaf 2 — geven aan dat de institutionele variabelen veeleer als de uitkomst 
van een historisch gegroeide situatie moeten worden opgevat. Dit betekent dat 
deze variabelen niet uitsluitend als verklarende, maar ook als te verklaren varia- 
bele moeten worden gezien — met andere woorden, dat zij als endogeen moeten 
worden opgevat. 


Op verscheidene plaatsen is hierboven de eenzijdigheid van de kwantitatief- 
empirische analyses van de samenhang tussen instituties en ontwikkeling aan de 
orde gesteld. Waarschijnlijk mede door de dominantie van het onderhavige 
onderzoeksterrein door economen is de groei van het bruto nationaal of 
binnenlands product per hoofd van de bevolking de afhankelijke variabele in veel 
onderzoek geworden. De ontwikkeling van het onderzoek naar economische 
groei tot normal science heeft de keuze voor deze variabele nog een extra impuls 
gegeven. In de, relatief spaarzame, gevallen waar human development-aspecten 


127 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


128 


7.6 


als afhankelijke variabelen zijn gekozen, is het resultaat van het onderzoek soms 
zeer belangwekkend. Op grond van dergelijke resultaten lijkt een nadere analyse 
van dit type variabelen bijzonder wenselijk. 


De toepassing van multipele-regressieanalyse lijkt, op basis van de beschrijving 
van het onderzoek naar instituties en ontwikkeling in dit rapport, welhaast een 
vanzelfsprekendheid. Drie elementen in het bovenstaande geven evenwel aan- 
leiding de wijsheid van deze dominantie in twijfel te trekken. De wens tot endo- 
genisering van de institutionele variabelen te komen, de noodzaak complexe 
begrippen met behulp van meerdere indicatoren te meten en de introductie van 
de mogelijkheid causale paden te analyseren leiden welhaast natuurlijk tot een 
pleidooi voor het gebruik van causale modellen in het onderzoek van instituties 
en ontwikkeling. 


CONCLUSIES VOOR HET BELEID 


De onderhavige studie is opgezet als een verkenning van het onderzoek naar de 
relatie tussen instituties en ontwikkeling. Als gevolg van deze opzet zijn er geen 
directe beleidsaanbevelingen uit de studie af te leiden. Deze beperking neemt 
niet weg dat er wel enige conclusies kunnen worden geformuleerd die een zekere 
beleidsrelevantie hebben. 


Een belangrijk inzicht dat aan het empirisch onderzoek over instituties en ont- 
wikkeling kan worden ontleend, betreft het belang van bepaalde sociaal-econo- 
mische instituties en van politieke stabiliteit. Uit het onderzoek dat in hoofdstuk 4 
werd besproken, blijkt een ondubbelzinnige bijdrage van de kwaliteit van soci- 
aal-economische instituties, de bescherming van contractuele en eigendomsrech- 
ten, economische vrijheid en het ontbreken van marktverstoringen aan het 
niveau van ontwikkeling van landen. Het in hoofdstuk 6 besproken onderzoek 
leidt tot de conclusie dat zowel van het voorkomen van onconstitutionele rege- 
ringswisselingen (revoluties en staatsgrepen) als van een hoge frequentie van 
regeringswisselingen per se een negatieve invloed uitgaat op ontwikkeling. 


In hoofdstuk 2, waar verscheidene theoretische perspectieven op de relatie tussen 
instituties en ontwikkeling werden besproken, werd, aan de hand van het werk 
van Douglass North, ingegaan op de zogenaamde padafhankelijkheid van insti- 
tuties. Norths ideeën over padafhankelijkheid en de moeite die het, wegens de 
weerstand van groepen met gevestigde belangen, kost om een gegroeid institu- 
tioneel kader te veranderen, leiden enerzijds tot een zeker pessimisme over de 
vooruitzichten voor ontwikkeling in sommige ontwikkelingslanden. Anderzijds 
geeft de nadruk die North legt op de betekenis van de rechtsstaat en de bescher- 
ming van burgerlijke en politieke vrijheden, aanleiding tot enig optimisme. 
Ontwikkelingslanden die er wél in zijn geslaagd een rechtsstaat te vestigen en 
burgerlijke en politieke vrijheden te beschermen, creëren daarmee ook een 
potentiële sociale en politieke basis ter ondersteuning van dergelijke verworven- 
heden. De belangenstrijd die wordt uitgelokt doordat de bescherming van 
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sommige belangen door andere groepen wordt gevoeld als een aantasting van 
hun positie, kan de institutionele vernieuwing kwetsbaar maken. Het zou, in het 
kader van ontwikkelingssamenwerking, een overweging kunnen zijn landen die 
de eerste stappen op weg naar institutionele transformatie hebben gezet, te 
ondersteunen bij de consolidatie van de rechtsstaat en de verankering van de 
burgerlijke en politieke vrijheden. 


Het inzicht dat politieke instabiliteit een negatieve uitwerking heeft op het ont- 
wikkelingsniveau van landen zou, volgens een soortgelijke redenering, kunnen 
leiden tot extra aandacht voor ontwikkelingslanden die aan een geschiedenis van 
onconstitutionele regeringswisselingen een einde weten te maken. In dergelijke 
situaties geldt dat parlementaire en andere pro-constitutionele krachten onder- 
steund kunnen worden bij de beteugeling van groepen die de gevestigde consti- 
tutionele orde bedreigen. Ook in dit geval zouden instrumenten van buitenlands 
beleid, waaronder ontwikkelingssamenwerking, ingezet kunnen worden om de 
positie van regeringen die de constitutionele stabiliteit in ontwikkelingslanden 
beschermen, te verstevigen. 


In de voorgaande paragrafen (zie o.m. par. 7.5) is meermalen de verwachting uit- 
gesproken dat instituties ten minste deels endogeen zijn aan het ontwikkelings- 
proces. Dit betekent dat ontwikkeling het ontstaan van bepaalde instituties 
bevordert en dat deze instituties het proces van ontwikkeling op hun beurt op 
gang houden. Bij wijze van voorbeeld is te denken aan de kwaliteit van sociaal- 
economische instituties (kwaliteit van de bureaucratie, controle op de uitvoerende 
macht, de garantie van rechten, enz.), die doorgaans toeneemt naarmate het ont- 
wikkelingsniveau van een land hoger wordt. Doordat de kwaliteit van sociaal- 
economische instituties, blijkens het besproken onderzoek, op haar beurt een 
positieve bijdrage levert aan het ontwikkelingsproces, is de verbetering van 
dergelijke instituties niet uitsluitend een doel op zichzelf, maar ook een middel 
ter bevordering van de ontwikkeling. De aanwijzingen inzake het endogene 
karakter van instituties zouden ertoe kunnen leiden dat ontwikkelingslanden 
ertoe worden aangezet een deel van de gerealiseerde groei aan te wenden voor de 
versterking van sociaal-economische instituties. Vaak blijkt dat de kwaliteit van 
instituties en het voorkomen van ontwikkeling geen puur nationale verschijn- 
selen zijn: door de onderlinge beïnvloeding tussen landen in regio’s zijn er ook 
duidelijke ‘imitatie’-effecten waarneembaar. Voor de bevordering van de 
kwaliteit van instituties in ontwikkelingslanden zou derhalve gebruik kunnen 
worden gemaakt van de (bovennationale) regionale organisaties, die optreden als 
intermediair tussen groepen landen. 


129 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


NOTEN 


Dr. W. Hout is senior lecturer in International Relations and Development aan het 
Institute of Social Studies, te Den Haag. 

Deze studie is verricht in opdracht van de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid in de periode oktober-december 1999. De auteur is dr. Xiaoke 
Zhang, toentertijd Ph.D. candidate aan het Institute of Social Studies te Den 
Haag, dank verschuldigd voor zijn assistentie bij de verzameling en verwerking 
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опело 
-ошәр иел хәри! suəjjog 


зцелоошер 
иел хәри! suajjog @әңиәл 
-JNDUOD иел Xapul syueg 


(arjeoyissejo uasia) 
јецдедшоз 
чәпцәйшоз-!шә$ 
“дезиозпу 


(и)әгәдемел 
әҳіцәиецјеио 
Зимозеџопелодо 


емдез/адд чел ошеигој 


ама чә 499 
иел 19013 әрјәррішәп) 


емдезјама 
ua 499 Чел loon) 


19018 9925 
-\шоцозә иә пеомиз8иц 
-8>!MJUO YISlWOUOIJ 


eqideo/qqg чел 
12018 из 499 UEA 19015 


(ч)әүгәденел 
әу(цәиецуу 


әцеЈоошәя 


prəyfua oxfiJe8ang 


опелоошер әдә! 


әңиәмпәцоэә 
гујепи од иә гделоошед 


шлолздиџовом 


(ч)әүгәденел 
әуәҳиещеио 


(9861) периет 


(5861) 
әлпЗәүү иә јригшој 


(8861) poor 


(6461) yssew 


(#61) 421A 


әрпз$ 


DNITIDILAALNO Ма JWIDFe MALLITOd У XIONAddV 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


uapuej әў[цәз35ы1цэ-<роо[ 
ипјелоол “Зшәўфимзио 
do piəyfua axanqijod 
иел Əyə JalqsOg 


playfiun 2925 

-\шоиозә иә ги јлевлпа 
“әўәпцүод иел әзеш әдоц 
yew uapue ш зәЗоц 
іциәггиее и!7 едизоше 
ua 18018 әцәв!шоиоэд 


ann} 

по ua Зимејпдолрџеш 
Joop иә (иәЗиџәјѕәли 
ua S[IMJapUO рл 32a11pul 
ua 32әлр) Зшјәууімдчо 
Joop рәојлшәд је од 
аром ua 18018 әцоѕ 
=шоџоза do yaya Јәц 
-Isod yaay olje1sowad 
џерџеј иел 

uapojden цоѕцезоошәр 
иел Ҳәҳиецјеио 12018 
әцоѕішоиоэә }ләрлоләд 
Зимџовал uee uoligsed 
әш иел әшецјәәр иә 
иәриосел иел 1цэюелу 
ргов [ил иәшеѕ иәл 
-одедірш aje do иәлоэ$ 
зееш Чјалдед 19018 zem 
sjeejd әс иәјецәд чәәц 
-елоошар 12018 215800ц 
uəqqəy зош!дал әл 
чезџодпе-цооцелопеалп а 


иәзез|пѕәҹ 


иәриеј әҳіијол 
35әәш 081 "986: eJ 


(soa 
ua 5501) чәә!шоиозә 
-pew Sit ‘0g61—0961 


га 
ua 5501 26 ‘7861-5961 


иәрие| osodoang 
-JsoM St ‘0861—06: 


5301 әзиеенәшү 
-suliqe] oz '086!–096: 


иәрәциәә иә 1902 
-Japuo иел әронәд 


әіѕѕә/8әл әәйцүпүү 


әіѕѕә/8әл ajadiyjnyy 


əsÁjeue 
-әіѕѕәл8әл әәйцүпш иел 
siseq do әѕ/јеиеред 


әіѕѕә/8әл ajadiyjnyy 


(510 чә $10) 
ә15$ә18әл ajadninyy 


гроујошезлјешу 
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Зирђолад әр иел 
Зицәјѕиәшеѕ aznalsijay 


plaqie/jeeydey 
оез UEA 12018 
‘piayfua əyəsıwouo27 


uas 

-шџәдѕәлш ‘uaAesyinsliM 
-Japuo чппујпо '8иџај 
-пдалрџеш (херц 341740 
Кујепо |ео!ѕ4Ча=1ба) 
Зијо О 


Зиџовал 

uee әшецүәәр as>ul] 
‘uapuogen иел 3у2Е.3 
‘€L-0961 19018 әцоѕ 
-\шоиозә 'епдез/ ада 


аппрацивал 
/әдќәші8әл wə} 
-әцовләдш аппреш!вом 


(и)гједемел 
әЗіләло јо/иә 
-3]01]U0D 


861—461 

лело рјәррішәҙ 

иә рзәәшшоѕә8 ‘иәрәц 
-[ил иел хәри |узегу 


0861—8161: 
лало рјерргшав ‘uapay 
-fma әўпнә8лпд ua aan 

-цоа иел ѕәоірш-|1ѕе7) 
әрләәѕішодоцо!рәгу 


(uay 

-yaeJuosuow иел Zuip 
-иәцоѕ иел иваџовајез 
S) xapul-aissaidas ox 
-әццоа 519550|Ц26-8л94 


#46: 303 одело 
-ошәр џезола гриоио 


(әдә 

ҶэѕцѕІипшшо? ‘YISIJEID 
-ошәр ‘1езиојпе-цэ51 
-елопеазпа 'о"м) иәәм 
-089423 5 ш әцеоціѕѕејо) 


(ијеједемел 
ay емиеујешо 
Зимезцеџоцелодо 


(әзләззләрих 
“әш<цәдеүеце “Зшзцэелл 
-лелзизлај 'еидезјама) 
хариевицерјилио) 


0861-0961 

“әцчәоШә 9425 
-\шоиозә иә емдез/ада 
|әдәл иел 18015 


786: иә 596: 
uassn} ама цел 19018 
eel apjapplwian 


0g61 ua #26: 
uassn} dgg Чел 12010 


иәлозеә!рш<рәәд 
әләрир Y ua ‘eyIdeo/qqq 


(и)әгәденел 
әу(цәуиецуу 


ріәҷішл одани од 


Japey |әәйоцпзц$и| 


әцелэошәй 


әцелошәа 


əd} әши8әҹ 


(и)әјәдеиел 
әу(цәуиецјеио 


(6861) ѕәгціод ua aye] 


(8861) Ajnos 


(8861) !шеледлпод 


(8861) =н 


(4861) шрәј иә ueojs 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


playfiin 2925 

-\шоиозә иә oxlijJeBing 
‘əyənıjod иел azew әдоц 
jew џерџеј ш ла8оц 
‚(1juorzuee ий? опизо це 
ua 12048 oyoslWOUOIJ 


19018-ада do иәзүзәлиә$ 
-иәш aja је 508 риәз 
-nisn (1094 до sapuoz 
-Па yay ш) Зицәуілио 
do иәлозео1рш-әцело 
-ошәр UPA 4234 је! 504 
Зимодздал зилојхе 

eu иә8иџәдѕәлш иел 
әшеше гәршш иәршл 
-Japuo ѕәші8әл езјеги јод 
лаџадо yaw изрџеј 


издимојзалш иә 

18048 әцоѕішоиоэә ‘play 
-(ил әўдә8лпд uassny 
зпејаллоз әў$ппдол иәәгу 


12018 
әцоѕішоиоэә до гел» 
-ошәр иел ƏƏ иәәгу 


57301 ч! 19018 әцоѕ 
=шоџозе до alssaidas 
иел Dae јәце8әм 


иәзез|пѕәҹ 


(52а ue 5541) uge!wou 
тозорџеш SLL ‘086:—096: 


5581 to! ‘og, чәзе[ 


sa 
чә 5501 ZE *6861—6/61 


sja 
ua 5501 би ‘6861-0961 


cod 
чә 5501 £! ‘Tg61—0561 


(62а чә 5501) чәә!шои 
-озерџеш би ‘og61—oS61 


uəpəyuəə иә јәо2 
-зәрио иел әромәд 


әіѕѕәл8әл ajadninyy 


(sasenbs 35221 
әдедс̧ әәлц |) ә!ѕѕә18әу 


„Рајооа, 
“езер asyfipeel ‘aissaiZay 


(waa) sisÁjeue spunog 
-әшәдхә '91559Ј8 о 


„рајоод, 
“езер asyfipeel (suonenba 
snoaueynuuls) aissaisay 


иәрјәррішәҙ 
ә$унее їл дәш pajood, 
“ә155ә18әл әүәйүпүү 


epoyzeweshjeuy 


р!әдле/үгез!йе 
оце иел 12018 
‘ployftan әцоѕішоио?э 


"239 ‘чәшәдѕ/5 
-әцедіипшшоо иел 
прәлии ‘neaalusfimJapuo 
‘aigesiueqin “әгшоиозә 
иел ріәцаҷонәЗрзеуү 


Зиңјоләд әҳіәрәдѕ 
јәәриее ‘ougsnpul иел 
јәәриее ‘uensoly 19018 

из еудез/ ада [229% 


әләрир әјәл 
ua 'џадиџодзоли! 12018 
-58ир{үоләд ‘рее1858 
-oyps ‘eydeo/ygg |әәши| 
“239 Ашшпр 

-џаривј ‘иәЗшләдѕәли 
‘anduinsuoaspiay 

-19A0 ‘pees8sBuljoyos 
‘eudes/dag Pamu] 

“239 чеола5иошомји! 

иел әцеіләррлеериедѕ 
"целе8вупоргоцлало 
"зцеци! чаолв58ир јолод 
"еудез/ама [гә 


(и)әгәденел 
әЗіләло јо/иә 
-3]01]U05 
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P4aas!wojoysipas 
‘0861—/61 1900 
ріәрр!шә8 “иәрәц!нл 
әхўЇдә8лпд иә axaiqijod 
иел ѕәоірш 5ү15егу 


(uassepy © 

ш әргә) хәршиәдцэәл 
-иәѕиәш $1ә5$О|ц25-8ләф 
ua рәц!ил oxlije8ing 
иел хәрш-аѕегу 


џереу мл 
29 уловлпа иә џедузел 
гдје јод иел херш-| узео) 


(ansen иел siseq 
do) рәцїил әўпнә8ипд 
иел хәри! soeg 


Рому Јој о РОН 
јеопцод ‘syueg sua3jon 
цә$$ер € ш оеош5еј5у 


(uassepj anais 

-5әлйәл 3ѕәәш одма UEA 
Кшшпр) рәцїил әң! 
-198nq иел хәрш-ү15егу 


(и)әгәденел 
ay fijayueyjeuo 
Зиџезцеџоцелодо 


0861-0961 ‘әциәоә 
әцоѕішоиоэә иә еџдез 
[dag [2294 чел 12015 


ргәцї!цә8ио 
иел Зиџеришлал 
“пба ‘емаеэ/ама 


(daa u! joep 
-uee sje) иәЗимәдѕәлц] 


488 ш иәЗицәјѕәли 
цел jaapuee ‘ezI1deo 
[dag [2901 иел 19015 


Woyigeysul гојецијод 
‘еуаео/49Я цел 12018 
әзуПнее[ зрјарргша 


емдез 
Тада чел 19018 ojgoy 


(и)әјәдемел 
әцәҳиецју 


Jape јәәчо!цгідѕц 


опелоошер зе јод 


uəpəyfua гупјледлпа 
из џајузал гојепијод 


ргеу ал ayfipasing 


оцелошеа 


ANNJINAPSCIJU! гзјегијод 


(и)әгәденел 
әцәҳиещеио 


(2661) Kijnos 


(z661) tweso8inog 


(z661) умро чә 49/zQ 


(z661) yauay иә әшләл 


(z661) ‘Je зә ешѕәју 


(6861) »ројп] иә ләшгу 


ә!рпз$ 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


anes 
-ошәр do Зшјаримдио 
uea pəyə Јәціѕоа әд 
чәЗипәз$әли! иә slim 
-Japuo ем Зиәфүмио 
do pəyə zənısod ујзец 
әңелзошәр ‘əyə JULI 
JusIS-jalu чедедаи Jemz 
әцеоошәр yəəy Виц 
-əy мдио–ецелзошар 
Зшрәојлшәд asp! 
-зәрәм do гјодиоз fig 


зцелоошар 
цел ејеш 31398301A JOOA 
әјодиоо fiq syjaz 'оцело 
-ошәр иел 1ә||әбз1оол 
әрәо8 3/19 пеәліиѕ8щү 
-әуҳімҷио риееЗуелоод 
зем BULJIM 
дио-әцелоошәр әцејәл 
‘әцелоошәр до Зи|әуім 
дио әцоѕішоиоэә иел 
pəyə Јәціѕоа ysnngoy 
je әцелоошәр 

иел neonlu рјеедза 
џалод 1шаги әјә 

зла 504 yay 19018 лош 
303 4P!Ə] 35199 917219 
-ошәр иел әшеџәо} ш 
-JEEM әцејәл одеш да М 
"2048 до зделоошер 

иел Jae јЈәце8әи 

ел иәјәдеиеләјоддиоо 
иел Зшрпоціиедѕиоо fig 


иәзез|пѕәҹ 


sja 
ua 5501 Szt “6861—0961 


Беја 


әіѕѕәл8әл гјодјпуџ 


Hogjesnea зоол 1521 
asueld ‘едер asyfipeel 


ua SIT 18: ‘6g61-zZ61 әрјоодә8 do үүүҹү-519 


5501 
46 ua 16 ‘Lg `д$әл лош 
uapouad € “о661— 0961 


иәрәциәә из 420z 
-Japuo иел громада 


5199 
геџелјџошпаа5и! „posse, 
w ә155әлЗәл ajadiyjnyy 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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иә8иләдѕәлш “8шүоцэ$ 
“eydeo/yqg чел 19018 
"еџдез/ ада jou 


əısodwəə} 
-sfspjasem ‘әцелоошәр 
иел әзеш 31933014 


uəßuuə} 

-ѕәлш 'херш-меј JO әп 
‘uane3zinsploysono ‘Jez 
-ide> иешпц “рге1858ш| 
-оцэ$ ‘eydeo/4ag |зет и] 


(ч)әгәденел 
а8мело Jo/uo 
-әүолзцо2 


1-0 иел |еецоѕ 
do 'ргоу! мл axanqijod 
ua иәзцзәл гзјецијод 

иел харш-|узегу 


sua 
-9898 osylijseel әрләәш 
-ш0528 'херш-| зе) 


‚чә о игрлагрозлеце8 
“иәзцзәл әўәпүод иел 
херш 5 зе) ua одело 
-ошәр иел хәри! suəjjog 


(м)аједемел 
ге едиеујецо 
Зиџезцеџопелодо 


емдез/ааа 


edes 
јепашпзиозо 8л9и3 


0661-5861 ‘Sg61—S/61 
“161-9961 'еудез 
[dag [2294 цел 12015 


(ијеједемел 
әзң[цәӊңцецуү 


опелошеа 


опелоше 


опелоше 


(ијаједемел 
әцәҳиещеио 


(#661) һәмән 


(7661) 
99g-SIMa7 иә мефџпа 


(#661) oeg 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


18013 aydsiwiou 
-озә ua рәцЇил зец од 
uassn3 риеадал jemz 


иә8инәз$әли! иә 19018 do 
иәзцзәз<$шориәә иел 
Зшшләцэѕәд әүәцоцп 
1501 иел pəyə Jolgisod 
314935 ‘12018 әцоѕішои 
-озе do (зе рш-|15ег)) 
иәрәц!ил еп јладлпа иә 
зет јод иел әәә JeMZ 


1$ппдол 
зәіи 12018 do әшЗәл иел 
Əə 18018 ayosiwou 
-озә do әші8әл Holzijod 
иел əə дар иәәгу 


ysnnqos 
још seew әціѕой 

19048 әцоѕішоиоэә иә ә 
-елоошер uəssn} әцејәҹ 


play 

-fua do paojau ел 12018 
do әцелоошәр иел зәдә 
sod 19018 әцоѕіш 
-оџоза шә ріәціцл әцоѕ 
-їшоиозә иә oxalgIjod 
uəssn4 риефәл јәціѕод 


иәзез|пѕәҹ 


5501 46 ‘8861—96: 


5501 46 ‘686:—#/6: 


sa 
ua 5501 OLL ‘z661—1961 


5501 46 ‘8861—0961 


558 
ua 5501 06 486:—896: 


иәрәциәә иә әо2 
-зәрио иел әромәд 


ә!ѕѕәл8әл ajadiaynw 


әіѕѕә/8әл әәйцүпүү 


(ма) 5!5Аүеце ѕрипод 
-әшәдхә '21552182М 


(waa) sisÁjeue ѕрипод 
-әшәдхә ‘alssousay 


(sasenbs 
әѕвәј ә8е}5-әәлц) 
әіѕѕә/8әл әуәйцүпүү 


epoyzeweshjeuy 


мәзүдез$и! ox 
-еп јод чаол8едирјолод 
“цәЗипәз$әли! ULA 19015 


џаду2ал 
-<шориәзә иел Зшш 
-зәцәзәд %1ә31|:9е15Ш ox 
әд 'опашпзиозр!ец 
-14340 ‘peessssuljoyos 
‘eydeo/qag |әә1ц 


модхе 

‘aneu! пашп5иоз 
-Splaysano “әол858иһ] 
-jonag ‘рее858и|оцоѕ 
199 u! |әәриееѕ8шләд 
сѕәлш удез/ада |ә! 


“239 рее1858шоцоѕ 99 
ш [әәриееѕ8иәдѕәли 
‘eydes/gag jantu] 


uassel 
иел үәәрире “за! јел иел 
Sueyuee (әгшоиооәиеја 
Jo әішоиоэә apsuawas 

“әйшоцозәрнешә[ил) 
5әппуц5ш әцэә$!шоиозә 
“вүаео/ама әәә 29141] 


(и)әјәдеиел 
әЗіләло јо/иә 
-әүолзио2 


140 


uə}y9ə1 


әрзәәз1шооцә!рәг) 


9861-€261 ‘иәрәціил 
ay {Isang иә әуәціјоа 


џарлеем әрүәрр!шәгу 


иәлоц (әш!8әл$8ие8ләло 
“пезиозпе ‘эѕцелоошәр 
-lwias “цәзуелэошәр) 
ASSE UIP 101 изрџеј јер 
1961 зри uauel jequey 


8861—8/61 лало иә} 
-Цэәл гзјегијод иел хәрш 
-|азег) иел арлеем гр 
4әрр!шәЗ ‘uəzy2ə1 2421} 
jod иел хәрш-дѕег) 
әрлзәәз!шооцә!рәгу 


prəyfua әў[цлә8лпд иел 
хәри!-|1$егу ‹иә}цзәлиә$ 
-иәш иел хврш-еџешпн 


(и)әүгәденел 
әҳ(цәҳиеујеио 
Зиџәѕцеиоцезәао 


еџаео/49я чел [9018 
asyfipeel apjappiua5 


eqides/ggg чел [9018 
asyfipeel әрүәрр!шәгу 


edes 
/dag |2991 иел 12013 


əsyfımeef әрјәррішәт) 


eyides/qaq 
[e224 иел 19015 


8961 ua 286: ш eydeo 
Јама чел ошаџевој 
uassn3 |у2злал 


(и)әүгәденел 
әу(цәуиецуу 


р!әчїнд 


иәрәціил 
әҳізәдіп иә глјенијод 


әш8әл 4919104 


әңеюошәп 


uazuow 
-әЗиеле sjouolgnggsul 
әў[цәззәм иә оје 06 


(и)әүгәденел 
әіцәуиецеио 


(9661) 
uuewals чә UEEH әд 


(9661) зәјәәу иә »рвим 


(9661) 
иџешиәгс иә UEEH әд 


(eS661) 
ицешчә!$ чә иеең aq 


(9661) sima ua sweiqy 


ә!рпз$ 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING - WIL HOUT 


ано do штшала 
дафџеш-рвја, UEA PY 
уәцеЗәи једе» иешпц 
иел 32ајје 3ue2IlUBIs 
Jenisod 303 p12] AIID 
иел Зи!Зәоләо]; 19018 do 
апо чел aye јәціѕод 
әцелоошәр 

do zieenjom иел pəyə 
јәціѕоа иәЗинәз$әли! 
ua 12048 иел әшеше 

303 ләде “иә8ипәззәли! 
ua 12018 30} әцелоошәр 
иел ошеигој зрә 217212 
-ошәр иел әзеш г8има8 
fig :pueqian иеәшүцор 


Ques 

-1ди815 дати jeeyas әлә} 
-ejsl8aj) 19018 do uajeyos 
epleq иел ƏƏ је 504 
gsnnqoa дәш 51 aya 
дееш “иә8инләз$әли! 

do әңелзошәр uea pəyə 
jomnisod ҷѕппдоз тәш 
12048 әцоѕішоиоэә из әц 
-елоошер uəssn} әцејәҹ 


џадеујпзам 


57301 әзигенәшү 
-suliqe] 61 ‘9861-0961 


538 Чә 5501 88: иә 
бог '66 (0661-Sg61 иә 
Sg61—SZ61 ‘61—596: 
suapoiied €) ¥661—0961 


5501 asueeryy 97 
(uapouad €) 1661-5461 


5501 46 ‘8861-0961 


иәрәциәә из әо2 
-Japuo иел әронәд 


(ѕәлепЬѕ 
1529] 98ejs-OM иә 510) 
әіѕѕәЈ8әл ajadiyjnyy 


(sasenbs 
jseoj ә8е15-әәлц1) 
ә!5$ә18әл әәйцүпүү 


uapouad 

€ зәло џедигтошаоз 
иел әцэцѕәлѕріәцә8 
“әіѕѕәл8әл ajadninyw 


(waa) sisÁjeue ѕ=рипод 
-әшәдхә “ә!55әл8ә}] 


apoyjzewasAjeuy 
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реел858и!|0Ц25 (uea әш 
-еиәоз) “4әол858иоләд 
‘dag/ueSuuaysaau 
‘uoosiad/gqg |зе и 


вешшпрогал “Вшјарјм 
-їшодәолүту “хәрицеедѕ 
-sqy2o. ‘aeyul ода шпо 
-Uoosplaysano “Випузем 
-JaAsuaAd| “рее18<58и!| 
-оцоѕ "удео јада |әәц!ц 


neanlusplayieeqqyonsa 
Випуоемлалзиглој ‘near 
-1us8ulJejsonul ‘иәле8 
-упзргацало ‘pees8sBul| 
-оцоѕ ‘eydeo/4qg |әән!ц| 


“239 рее:858шоцоѕ 99 
ш јәәриееѕ8шләјѕәлш 
"еџдез/ада јез 


(и)аједемел 
әҙіләло јо/иә 
-3]01}U05 


едер-||| Азцод 
511пгу иел иәлозеә!рш 8 
чел siseq do (45) Sun 
-а»руимдио ojeuoIJNgIJsU 
uea хәрш әриәҳіцә8ләл 


1-0 иел чәјецоѕ 

Jeeu рләәшіоуѕиедә8 
“иәзцэәл әәціц|оа иел 
хәри! sjijser) ua опело 
-ошәр иел хәрш suəjjog 


yew әриәзәолуп 

Ua әриәләЗәм әр шо 
әциәлпоиоо иә 30} Sues 
-әод әр 40} Зшуәщәд 
jew џајец25 samy 


8861-261 лало 


ser) иел apJeem 
әрјәррішә8 ‹иәзцзәл 
pxyolzijod иел хәрш-|цѕе7) 
әрләәв!шодоцә!рәгу 


(и)әгәденел 
әҳ(цәҳиецјеио 
Зиџезуеџопелодо 


0961 иә 586: ш р!зјзој 
әшезәм ш uoosJad 
[daa чел әшзинеЗо| 
uassn} !цэ$ләд 


емдез/ада 
јего иел 19017) 


еуаео/а99 
иел 19018 әрүәрр!шәгу 


емдез 
јада |9221 иел 12015 


(и)әгәденел 
әәҳиецу 


зора а5и! әҳә од 


әцелошәя 


5әппид$ш әҳәц|од 


әцелоошәая 


(и)әјәдемел 
әу(јәҳиеујеио 


(8661) 
4uə3ny ua sodwe> 


(8661) oeg 


(4661) 
sə}eg иә YBuls ‘oorlog 


(9661) uuewals 


eipmas 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


џерџеј epuasuerquodjny 
ш 1nnysaq Ҷоѕцезоошәр 
иел грлеемлоол зәрио 
9018 do djny иел 329; 
-уәишиәзә8ир| јәціѕод 


3245510291 
[2100 еҳиәшү-ѕи(е7 
ш “әцелопеәлпд әр иел 
PƏPJeMY |елоол злу UI 
‹иә[әденел axfijaxueue 
do иәлозеә!рш-әэце 
-шелов григј|цозлол 
әјје чел pəyə ја! 504 


play 

-fua ayaryyjod do prayfua 
әцэәвӊїшоиозә UEA Зиџәр 
-ирләл иел 199442 јәціѕоа 
{ployfisa әцоѕішоиоэә do 
playfisa ayaiqod гјегш 
иел әәә Јәціѕоа едим 
-әдѕәлш do pəyə jolzisod 
ҳем= ‹иәјәдециеләјодиоо 
Зишәоли eu 19018 do 
зоппац5и! әўәпцүод иел 
paje 1иеэ!ди81$ иәәгу 


иәзез|пѕәҹ 


5901 
96 ‘6861-0461 


џарџеј әцоѕцег2у 

8 ‘әѕиееиәшү 
-sufige ız (иәзиәш 
-ошдәәш Ф) S661-zZ61 


5581 
ua 550 26 (0661-9861 


ua 5861—1861 '086!—926: 
suapoliad €) 0661-5461 


иәрәциәә иә уәо2 
-зәрио иел әронәд 


ѕәлепЫѕ 1522] 98215 
-OM} ‘uapjapp!was as 
-yfıeef-or ua -S pajood, 
“әіѕѕә/8әл ajadiyjnyy 


(510) 
ә15$әлЗәл әүәйүпүү 


(sasenbs 15ю®ә| 


ә8едѕ-әәлща иә 5710) 
әіѕѕәл8әл әәйцүпүү 


әроцзәшәѕ/јеиу 


(шпішәла- деџеш »зеја, 
"о'м) џзједеџелр!зјед 
“ацејизшвелу əyəsysın3 
-uijougo ‘pees3s8uljoyos 
"еудез/ада |әәпицү 


uasojzeoipul 
әр иел иошлајецзеледиј 


p!əy 
(мл әцоѕішоиоэә ‘jeydes 


uewny “Зизүоләд<р!әдле 
19018 "пеомибдимој5олш 
аәшәшзәм/499 |ә 


(и)әјәдеиел 
әЗіләло јо/иә 
-ејолјиођ 
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daa/djny гјеџол55аио2 
әрјәрр!шәд ‘uaqyoau әді! 
-зә8іпа иә әҳә!цоа иел 
xapul-[asen әрјәрр!шә8 
ua әрзәәшшоѕәгу 


‚әзигиләло8 рооЗ, иел 
ѕәѕиәшір Y оол ѕәдІрш 
sjigse5 иә ејер-||| зод 
SAND) UEA иәлозеә!рц| 


иџеер Зиџер 
-џелал иә џерец!ил әх 
-әЗіпд иә иәзцзәл 3421} 
-цоа иел sooiput sjigsen) 


(ијеједемел 
ay емиеујешо 
Suuasijeuonesado 


ezide> 
[aaa [2904 цел 19015 


әш 
-әдедеие “әзуләўзләри 
‘eydeo /gag р|әрр!шәг) 


S261 иә 

0661 ш JawaUiam/ggg 
|әӘәл иел ошуџевој 
uassn3 |!цэ25ләд 


(м)аједемел 
әу(цәуиецуу 


dinys8uij 
-эәўї!мзцо 'ецелошед 


(Anos 

о, иел 32e цоеш 
әриәләолљјп әр иел шр 
-JOOMJUEJAA '2'0) Bue 
-U43403 UPA зодлацзи| 


soljngigsul гјепијод 


(и)әүгәденел 
әҳіцәуиецеио 


(6661) uossuaas 


(6661) 
зиә8пм чә sodwe> 


(8661) uosmeq 


ә!рпз$ 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


12018 

ua ргау мл оу2ашошозе 
uea ЯЦәхцецүецо play 
-fa әңәпцүой sı neaatu 
-виәшои! иәләЗә8 ‘neon 
-lusuawoyul ua рәцїил 
axolzijod ‘13018 әцоѕішои 
-одә Uassn} оцејал иәә8 
лә sl “р!әцЇил әцэѕіш 
-оцозә UaAadas ‹ргәцїил 
ayaiqjod do пеәлішѕиәш 
-оҳш UEA иә пеәліиѕиәш 
-oju do ргоц!ил әцоѕіш 
-оцозә иел 32әјә Ja!qISOd 


иәзез|пѕәҹ 


sq чә s9q7 00! 
пә сог ‘zor ‘66 (иәдиәш 


-ошдәәш Ф) 2661—61 


иәрәциәә иә әо2 
-зәрио иел громада 


едер pajood, 
“әѕ/јеие әлеәц|-807 


гроцјошезлјеи у 
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р!әцЇил әцәвїшоиозә 
иел ajaqelieA әшозоцәр 
‘eydeo/qqg |2221 иел 
ә|әденел awiojoysiq 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-ејолјиођ 


uap 
-әцЇил oxlijse8ing чә иәз 
-цзәл әдәпиүой иел хәри! 
ser) әрләәв!шооцэә 
-Ipo8 из әрләәшшо$әгу 


(и)әүгәденел 
ayfijaxyueyeuo 
Зиџезцеџопелодо 


емдезјааа 
[ego иел 19017) 


(и)әјәдеиел 
әҳәиецуу 


ployfiua әҳәпцод 


(и)әјәдеиел 
әу(цәҳиецеио 


(6661) sineq ua nM 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


uap 
-џеј цел чәрәрәл увело 
-ошәр UPA !цәўиецүецо 
42048 әцәвӊ!шоиозә зләр 
-J0Aaq Зииә8әл uee иә} 
-Jed asyul] uea әшецүәәр 
ue иәриодуел цел ууэегу 


12018 

do uədəo13uə8uejəq 
pəyə јецедаи ‘иәдәо8 
-иәЗиејәд Зиелшо иел 
Хцәҳиеще әрәш si ед5 
-SBUIBIOZJAA иел әәә 
‘(neantu pjeedəq uae eu 
Je 3шәәи 19018) 19018 do 
38е1558ш8102әл Зиелшо 
иел ƏƏ мезиу- зе 
playuasajas 

Jam do “әзеш әләршш 
и! ‘ua 19048 оу29шоџозе 
do uoneSjinsploysono иә 
„5иодцеоз үеиоцпдизв!р, 
цел pəpə јәце8әм 
pəyə 

Jeen JalU uəqqəy џајза 
-eIJPA әәцоцпц$и! 281 
-әло 48048 әцэвї!шоиозә 
do г50л9|25 әрәцоцпу 
-14SU} иел Payja једевом 


иәзезпѕәҹ 


џерџеј asadoung 
во St '086!—726 


иәриеүәцз<при! Zt 
(иәроџәа t) €g61-0961 


џерџе|-0530 0-81 
(џгроџаа Ф) zg61-0961 


изрив|-0530 vz 
(uapouad €) €g61-0961 


иәрәциәә из әо2 
-зәрио цел әронәд 


Зиџовол 
uee ошеијегр asyul| ‘ә! 
-елоошер ‘€4-0961 [2018 


ә!5$ә18әл әәйцүпүү әҷоѕішоиоэә 'еудез/488 


әіѕѕәл8әл әәйцүпүү 


ә15$әлЗәл әүәйүпүү 


ә155әлЗ8әл ajadninyw 


әроцзәшәѕ/јеиү 


иәлеЗупѕртәц 
-јәәгәје!ооѕ (SA челдер 
jow еџдез/ ада Чел |1425 
-19A) әјәдеиел dn-yaze 


dgg/8urwor 
-јееу де» ‘qgq/uaneszin 
OO GEENEN 


ow 
-5делод 02 “иәзәзїлүәе 
-зриоафјел ‘иәле8уіпѕріәц 
-4940 ада [291714] 


(и)әүгәденел 


әЗіләло јо/иә 
-әјолзиоэ 
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иәриофел иел Зиелшо 


цәнәнлцор 
-ѕриодел “иәдәол8 
-uasuejag иел Зиелшо 
“шәәдѕ/ѕ ујепјод 

иел Зипәсүецоцп15иц| 


әцеоошәр иәўолд 
-Jopuouo uasel jequey 


uapuogyen реелвоћ 
~es|ue810 иел ѕәдірш ‘ow 
-18әл дәгиүод иел nng 


(и)әүгәденел 


afijayyueyjeuo 
Suəsıjeuonesado 


0g61 ua #26: 
uassn} 499 UEA 12010 


емдез/ааа 
јәәәл иел 19015 


asequaciad 
-splaysoopiam 
‘ende /499 чел 19015) 


eydeo/gag 


(и)әјәдемел 
әу(цәҳиецуу 


иәдәо;8иә8иејәя 


SUON!]C09 |еиоц 
-Nqujsip, чел PAPAY 


јечоцтаіц1р, иел 19015 


јеиоцтаід1р, иел 19048) 
asosa[ps ојеџоппазиј 


(и)әјәдемел 
әцәҳиецеио 


(8861) әрін 


(4861) siejg чә wine aw 


(9861) opaan 


(9861) uosssq ua due] 


агрпаб 


ОМПЗХЖАЈМО Ма SALLALILSNI IHISIWONODT-TYYIDOS :4 XIGNAddV 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING - WIL HOUT 


19018 оурашоџозе 

до цовимој5лолрџеш 
иел aya ysnng 

-01 Jalu Jeeu yanesay 
saluwnp 

-əpouəd иел uawiaudo 
дәи иел »Пјадиеује 
әрәш лејузе јееуупзол 
-әол8 do џоледуп 
-5р!әцәҗдәтәүе!20$: 

ua оделоошар иел pli} 
-јәәј иел aja Јәце8әм 


19018 әцоѕішоиоэә do 
иә8шлојѕЈәлазеш иел 
payja јәцеЗәи ‘12013 do 
әрло aypsisijeIoos иел 
aye seeqmnosjequo 
Jeew ‘janesay 


р!әцЇил aysiu 

-оиозә ua ay{iLaB1Nng 
“әҳәцоа иел әзеш әдоц 
jew uopuej ш зә8оц 
xfiyuorzuee ий? әциәіоә 
ua 18048 əyəsıuouo27 
їппуүпэә ua әцелоошәр 
Joop иә (ицә8инәз$әли! 
ua зћмларио ем азалрш 
ua дрелр) Зијоримдио 
Joop рәојлшә јен! год 
дрлом иә 19048 әцоѕіш 
-оџозе do pəyə је! 509 
joey Виџејпдолрџеуј 


иәзе3|пѕәҹҸ 


558 
чә 5501 би ‘6g61—0961 


џарив|-0530 б! 
(џгроџаа Ф) 5g61-0961 


530 
чә 5501 86 '586:—096: 


(soa 
ua 55301) цчәә!шоиозә 
-pew Sit ‘0g61—0961 


sja 
чә 5501 26 “7861-5961 


иәрәциәә иә әо2 
-Japuo иел громед 


(va) 55/јеце spunog 
-әшәдхә ‘aissouday 


ә155ә18әл ajadninyy 


ә155ә18әл ajadninyy 


ә15$ә18әл ajadninyw 


əsÁjeue 
-ә155әл8әл ajadiqjnu 
иел siseq do әѕ/јеиеред 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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әләрце ajar 
ua ‘шә8ицшәдѕәлш 42018 
-58ирүоләд ‘pees8ssul| 
-oyps 'еудео/а да jeeiuy 


Зипјолод5д голод 
әцэ$иелЗе jaapuey 


“239 'зошшпр 
-01894 “йәЗипәз$әли!— цә 
иәле8упѕрәцзәло ‘7193 
дез$и! әәшүой ‘пеәліи 
-56їмләрио ада |гат и] 


plaque/jeezide 
oes иел 19018 
‘Jape |әәиоцпцѕц 


иә8инәз$әли! “иәле8п 
-sfimapuo чппзүпэ “әз 

-елоошер (хәри| 9417 JO 
Ayyend jeaishyd=11Od) 
8ицәўимїис 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-ејолјиођ 


(51904 
-риеш-әмемт7 иә 51907 
-[ƏSSIM ејатошо |!Ц25лол) 
„штишаза зееш-јреја, 


ада чел 
ә8едиәоәа sje иәле8уп 


-splayJoxezejeidos 
‘әцезоошәр иәҳод 
-Japuouo uasel jeyuey 
џовиџој 
-ѕәлш гоол Axed samod 
Sulseysind әрүгәрр!шә8 
-јәолаҹәәдѕ иел 8ир]їмүе 
‘(p8uawes ‘yosisiel 
-05) грло aydsIWIOUOD: 
uad£3 зоол sawung 


0g61—€261 дало pjop 
-piwas ‘piayfiin aysiu 
-оџоэә иел Xapul-[IJsen) 
иел (uəssejy €) Luwung 


әјшоиозәрјџеш-әіи 
иә әр8иәшә8 -рреш 
-əf sje әцеоціѕѕе|ә 


(и)әүгәденел 
a»fijaxyueyjeuo 
Зшләвцецоцеләасу 


dag ul издиџај 
"ѕәлш uea jaapuee ‘eyIded 
[dag |әәә цел 19015 


емдез/ааа 
ua 499 |2294 цел 19010 


586!—096: 
‘eydeo /qgg [9822 
иел 19018 opjopplwor) 


0861-0961 

“auy 2425 
-\шоиозә иә eydes/qqg 
[9994 цел әолгу 


596: из 596; 
uassn} ама цел 19018 
asyfiee! ерјеарршше 


(и)әјәделел 
әуцәуиешу 


иә8шлозѕгәлаеүү 


џале8 
-упвр!еуемјег аје12 05 
‹әцелэошәр иел plizj907 


uəßunozssəa pew 
'әрло oYIslWOUOI 


р!әчЇил əyəsıwouo27 


Зиџејпделрџеуу 


(м)гјадемел 
əşfyəyueyzeuo 


(z661) yJauay из әшләл 


(1661) opaan 


(1661) oeg 


(8861) Купоб 


(8861) 1wesa8inog 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


12018 do 

Wwopuasia до иәўпәлди! 
иел Jaye Janesou 
{12043 әцәв!шоиозә 

do wopuaSiaszee}s иел 
әўеш иел }2әуә иәәгу 


иәрир| иел иәрәш 
-uox әјәиоцпцѕио әјәл 
иел Зшрпоціиедѕиоо fiq 
“19018 әцоѕішоиоэә do 
ріәҷіил әцоѕішоиоэә иел 
pəyə јен 5од 40ә4515и09) 


19018 гу25 00022 

do џевимој5лалрџеш 
иел әәә јецедом 
(e€661) 

золла7 из әшләл Wap] 
19018 

әцоѕішоиоэә до шп 
-!шәлд јажџеш-реја, чел 
pəyə јецедаи ysnnqoy 


р!әцЇил әцоѕіш 

-оиозә иә ayfipiasing 
‘oyolzijod иел әзеш әдоц 
jew џерџеј ш Jasoy 
ХЇццәгиге uliz одизоуе 
ua 12013 ayIslWOUOIJ 


иәзез|пѕәҹ 


Sayal 
чә 5501 89 '596:—926, 


558 
ua 5501 00: “8861—6861 


s201 
46 ua 16 48 ‘dsas zow 


иәроцәй € ‘0661— 0961 
(e€661) 
золла7 Ud әшләл Wap] 


5да 
чә 5501 би ‘6861-0961 


(sda 
ua 55301) чәә!шоиозә 
-риеш Sit ‘086:—096: 


uapayuse иә 420z 
-зәрио иел әронәд 


ә15$ә18әл ajadninyw 


ә15$ә18әл ajadninyw 


ajeqeuenquow 
-пд$ш passe|, 
jew әѕѕәл8әл ajadninyw 


(e€661) 
SOAJ9Z иә әшлә WAP] 


sısÁjeue ѕрипод-әшәдхә 
“ә155әл8әл ajadninyw 


әіѕѕәл8әл ajadninyw 


әроцзәшәѕҝјеиу 


“239 “цә8иио1$ләл 
-51әО]Ә55!м\ 99 
јәәриееѕргәцләло ‘jez 
иде uewny “әңйшп<иозэ 
-SPlaysaAo ‘19013 
-58ир{үоләд “иә8инәз 
-ѕәлш ‘eydes/4gg jaaiuy 


near 
-lusBuljoyps 4әосл858шх 
-jonag 'извиџејзали! 
‘yew григлоддом ap 
цел иәнәшпәз ‘UIUI 
apyeedag иел Зинәх 
-џелал әрәцоцпццол) 


иәЗ 

-иџәјѕәлш ‘әделоошәр 
‘uoneSjinsplayJono ‘Jez 
аео иешпц 'реелаеди 
-оцоѕ 'Руидез/ада јео 
(e€661) 

золла7 Ud әшләл Wap] 


Yoyiqeysul 29 
-әцоа "пеамизћммарио 
‘eydes/gag |әәиц| 


ргедје/јее Де 
огл UEA 19018 
“əpey |әәцоцп1ц5ц| 


(и)әүгәденел 
әЗіләло јо/иә 
-3]01}U05 
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(Pt ѕәдірш) 

шорџга!о do »пелаш 
ә8ипәҗәүпм изда) uənp 
-лїрш иел Зипшлоц25 
-aq ‘sı uopueysjeegs ш 
шориәдіә uiseem гдеуу 


alos 
ua Дүүпә иел рәцЇил 
әцоѕІШОиОЭӘ иел херц 


зеештрједишајвали! 

иел playpfijaxja.quee 
‘q'u (9-0) 

херш- меү-}0-әүпл, иә 
шп!шәла 1әўлеш-уэе|д, 
(e€661) 

SOM9Z из әшләл WAP] 


„шпишела зафеш-реја, 


о©861—Ё/61зәло pjap 
-piwias “ргәц[ил әцоѕіш 
-оџоза UEA хврш-|у5егу 
иел (uəssejy €) Luwung 


(и)әүгәдемел 
ayfijayueyeuo 
Зимезцеџоцелодо 


Sg61—9Z61 'епде2/ 488 
иел 19048 әрүәрр!шәгу 


8861—6861 лало 


pjepp!we8 ‘eydes/dgg 
|ӨРӘәл иел əwzue3o7 


0661—5861 “6861—6/61 
‘5461-5961 ‘eydeo/qqq 
[9294 ueA 19015 


(e€661) 
5олл97 из әшлә WAP] 


eydeo 
[daa [2204 цел 19015 


0861-0961 ‘aiqualaiyo 
әцоѕішоиоэә иә еџдео 
[dag әәә чел әолгу 


(и)әјәдеиел 
әіцәуиецуу 


ua} 
-урелошорџгв!е иел из8 
-лодзеем әүәцоцпзц5и| 


р!әчЇил әцәвїшоиоэз 


иә8ипозвләлрүлеүү 


(e€661) 
SOAI9Z из әшлә WAP] 


ues 
-имоз5лал әүегиоцеиләзи| 


ргеу ил əyəsıuouo27 


(м)аједемел 
əşfyəyueyzeuo 


(661) иоѕѕиәдѕлор 


(#661) 
лајрипдб иә Аеѕѕиел әд 


(t661) oeg 


(9661) 
SOMJ9Z Чә әшләл]) 


(8Е661) золло7 иә әшләт 


(z661) Ajjnos 


әрпз$ 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


19048 aydsiwiou 
-озә do меџјему әјәиоц 
-пдцѕш цел }2әә је 504 


anonpoid 

ua иә8иџәдѕәлш '28 
-инейәд uee џаделрћа 
әр (иәдцоәѕшориәдіә 
ua ејопазелдиоз иел 
Зшшләцоѕәд гргов) son 
-ngigsul jew изрџеј uos 
-sn} eydeo sad ѕиәшоҳш 
и! әциә8Јәлиоо г»џејб 


џодиџодзолш 

ua 12048 do иәзцзәл 
-swiopuasia цел Зшш 
-леурад гјеџодладош 
иел Əyə Јәціѕоа 91935 


18048 әцәв\!шоиозә 

ua ргоу мл 2925 
-\шоиозә иә әўәгцүой 
uassn} риедәл Jol3sod 


иәзе3|пѕәҹҸ 


5201 95 
(чәроәа 9) €661—0461 


БОП 
ua 5501 46 “6861—®/61 


за 
чә 5501 46 ‘6861—06: 


sja 
чә 5501 06 /861—8961 


иәрәциәә иә әо2 
-Japuo иел громада 


(ѕәлепЬѕ 
ysea| ә8е15-ОМ из 
510) ә!ѕѕә18ә1 ојед упуу 


ә!5$ә18әл ajadninyw 


ә!ѕѕәл8әл әәйүпүү 


(sasenbs 
əseəj әЗе45-әәл) 
ә!5$ә18әл ajadninyw 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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“239 ‘diny “ә 

-еуш ‘әцашпѕиоэѕрәц 
-4310 ‘pleyuado әцоѕіш 
-оцозә “нәз!дез$и! 24917 
od “ртәцруәәрл1әл әцэ$ 
-u3 ‘eqdes/qag |әәиц| 


uasul 

әдѕәлш '"пеамизћмларио 
‘eqideo/qqg [924 јап и] 
uapaylia ayfipesing 

ua axaiqjod “нәз!дез1$и! 
әҳәцоа ‘әдішпѕиоо 
-5ріәціәло ‘рее1858ш] 
-oyps ‘eydeo/ygg |әәц!ц 
uassel 

цел jaapuee ‘salsija4 иел 
Sueyuee (әәшоиозәицеүа 
Jo әішоиоэә әр3иәшәЗ 
“оушоцозерџеша! мл) 

зе па д5ш оу25шоио2о 
'"еудез/ ама |әдәз |әәпіщ 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-әјолзиоэ 


(9661) зәјәәу из »рвим 
иел рио;8 do ѕәдірщ 


(r439) әэиәйүүәзиү 
sty језиәшиоллиз 
ssauisng иә (суу) 
әрїпгу язу Адипођ 

јеиоцешәзц иел езер 
иел рио18 do ѕәдірц 
әзиәйүүәзи| 2151 
|едизшиоллиз ssauisng 
ua грто sty А.дипол) 
|ешодешәзиц| иел ејер 
uea рџол8 до $әэ!рц| 


ә[до[ ua Дүүпә< uea хәр 
-ш<рәц[ил-әцәв!шоиоэз 


(и)әүгәденел 
a»fijaxyueyjeuo 
Зијозуеџопелодо 


eydes/dgg цел 12015 


еџадео/999 цел 12018 
asyfipeel әррәрр!шәгу 


еџаео/99Я цел [9018 
əsyfımeef әрјәрр!шәт) 


8961 из 
Lg61 ш емдез/ ама иел 
әшиеЗо| Uassn} |іЦэѕләл 


(и)әгәдемел 
ayhyajuewy 


мәзјем ajauonnyysuy 


ШЕЕ 
-swopuasia us sjonge 
-UOD иел Sulwuayoseg 


џаду2ал 
-ѕшориәдіә иә jongen 
-иоз иел Зшшләцоѕәя 


р!әцЇил oyostwouoog 


(м)гједемел 
әу(цәҳиецеио 


(4661) геод чә грипа 


(9661) 12euy 


(S661) зәјәәу иә эви 


(9661) sima из ошела у 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


(annjonayseayul 
әриәорјолио иә atusiu 
-ец2әшѕләо|әѕѕім UEA 

Зицодѕләл “шәәз5/$ |әә!о 
-чеџу рјәрімиозәрио 
“пгәлги$8иоцэ$ Beel) 
әцеѕіие8ло әцоѕішоиодә 
-јевіооѕ do рәојлш 
әләце8әи ел әрәш 
“19018 әцоѕішоио?ә 

do ргәцрјәәргәл ayos 
чида иел Jaya јецедом 


(uədə013 apieq 

400A) ицәЗинәз$әли! 

Ua 12018 әцәз!шоиозә 
do saiynqiysu! әцоѕіш 
-оцозә иел ƏHƏ ја! 504 
(әп 

-eoneaing UEA медцелм 
‘uaBuluueds гроф јавио 
‘иәшоҳи! 'о"м) uapuej 
иел иәўләшиәз] ә|әл UEA 
Ҹ(цәҳиецуе әцелоошәр 
иел playweezinnp ‘Hoos 
әрәд иел ѕәш!8әл әш 
-ezannp-jolu иер uə}y2ə1 
-swopuagia әләзәд Ua} 
-јецоѕләл изецелоошер 
awezinnp ‘auezinnp 
gelu uep џајузалешор 
-uə31ə әләзәд 101 ицәрә| 
изецелзојпе awezinng 


иәзез|пѕәҹ 


590 
чә 5501 си 0661-0961 


(әве 
-лоддел џәргәцэѕәд) sq 
ua 5501 :0: ‘0661—6961 


520 чә 
6201 #0:—6№ ‘0661-6961 


иәрәциәә иә 1202 
-Japuo иел громада 


(sasenbs 
15291 98215-ом] US 
510) ә!ѕѕә18ә1 ajadiyinyy 


әіѕѕә/8әл ajadiyiny 


әіѕѕә/8әЈ әәйцүпүү 


ароујашезлјешу 


solwwnpol8a1 %1ә31|19 
Leys езјегијод ‘neanlussul| 
-оцоѕ ‘ez1deo/qqg |әәти| 
әцерш “ијә 

-Juo ajgioueuy ‘uoJopaoë 
-8ишәдѕәли иел sfd әл 
-әцејәл “пгеәлїи5!ммәрио 
‘eyideo/qag |ә! 


різ ‘eyides/qag |әән!цү 


(и)әүгәденел 
әЗіләло јо/иә 
-3]01}U05 
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waarss 

әјәіоиешудәц иел USB 
-чацоцазәл apinbyj ‘pray 
-19A0 әр иел зоцоѕЈәло 
-58има ивицу ‘unju 
-олд јаџеш »реја, ‹(цәл 
-oyaq 42018 əyəsysın3 
-шјощә грјјегар 303 
pue| uaa ULA SJƏUOMUI! 
з8иполојим z уер suey) 
anjejuawuse.y oYISlUIJ 


1439 чә омо чел puoss 
do ѕәдірш ‘(prayjaan 
-гоцрјев aje303 из рјев 
jeeu18 иел оце) Аеџош 
әл!$иәзи!-}әедиогу, 


зеедѕәд әшдәл 

pjeedaq uaa зер иәле[ 
језиве Hann из syueg 
иел едер иел siseq do 
(чәдәо;8 5) aneriyisse|> 


(и)әјәдеиел 
әҳ(цәиещеио 
Зимезцеџоцелодо 


08, ua ol, ‘og, uazel 
и! eyideo/ggg чел 19013 
asyfipeef әрүәрр!шәгу 


ааа/чзвимадзали! apjap 
р'шә8 ‘eydeo/qqg !әолгу 


Saljn3ljsul oUYISlWOUOIJ 


(и)әүгәденел 
әҳіцәуиецуу 


ә1де51ие810 
әцэѕІШОиОЭӘ-|ее!205 
гргоцрјгарлал aysiu 


Saljn31jsul әцәв!шоицоэз 


5әш8әл әўә!} 
-jod иел playweezinnp 


(м)аједемел 
əşfyəyueyzeuo 


(4661) әшләл ua Ájsozse3 


(94661) ‘je је onge 


(e4661) ‘je 19 onge 


әрпз$ 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


(ртәцаҷонә85јәриец иә 
иә8ицедѕәдѕріәцзәло) 
иәјәдеиелѕргәјәд 

© әләрие из әгәр уп 
иәрлом рлеерџал јелоол 
uex ешиәзәр € әдѕ3ее ш 
џарџеј әцоѕцегүу-4500 
цел 19048 әүәи$ 12018 
әцоѕішоиоэә do ѕәц 
-пддѕшѕргәцзәло иел 49} 
ем иел әәә јәціѕод 
мәҹоіщә jo 

asse иел siseq do рзәәѕ 
-џејодев uliz лзоршш 

әр џерџеј ш шә џош 
-зәцә$әд цәзцзәл әјәпд 
-эедиозэ иә -ѕшориәдіә 
әр soljngigsul әјәш 

-104 jew џерџеј ш 134013 
sı jeeydey jee12os 12048 
әцоѕішоиоэә do jeeyıdey 
jeeiaos иел 4234 JalzIsog 
19013 aydsiwiou 

-озә гловиџо8 иәҖіәләд 
solgngijsul әриәзә!цэ2$ 
-HOxa} деш UapuUe|ssul} 
-2))1M UO ‹ п-Цодео, 303 
иәриејѕ8и|әууілмдио иел 
р!әцїңәдош ap до say 
-па5и! иел зада Jalqsog 


иәзе3|пѕәҹҸ 


Sayal 
чә 5501 84 ‘0661-5961 


ugalWOUOIPJeW-DIT 
чә -эал 6z ‘с66:—086: 


sad 
ua 5501 46 ‘6861-0961 


иәрәциәә иә әо2 
-Japuo иел громада 


(ѕәлепЬѕ 
jseoj ә8е15-ОМ из 
$10) ә!ѕѕә18ә1 ajadiyinyy 


ә15$ә18әл ajadninywy 


sisÁjeue ѕрипод-әшәдхэ 
“ә155әлЗәл ajadninyw 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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пә 

-зәшиәз әцоѕуел8ошәр 
“иә3инейзәд<р!әц1әло 
“р!әцїуәнә8$үәриец 
“әцепдіѕ әцэә$уел8оә8 
иә иәйиолддүпц әх 
-Пнппуги иел иәлозез!ри! 
У ‘neonlusfimJopuo 
‘eydes/gag PNU 


џалорго8 
-58ицәў5әли! иел пеоми 
-slad јәцејәл ‘пеәліиѕ8и 
-оцоѕ 'еџаео/499 |әәц!ц 


SA PwU 
1Цоѕләлѕиәшоҳш! ‘әцеуш 
“Зиңјоләдѕргәдіе әр иел 

19018 ‘neoalus{imJopu0 


(и)әјәдеиел 
әҙіләло јо/иә 
-ејолјиођ 


(9661) зәјәәу 
ua ұрецу иел рио: 
do (01-0) хәрш-јеләло 


(Кәлат запјед рром 
уп әрәд) деуз5лавлпа 
әўегти! иәшіои дело 
џаједеџел 5 иел хори! 
(аједеџел әшоўоцәр) 
џалерџе ш џемполлал 


ләзем әцоѕцелопеәлпд 

иел хәрш (inn) 
yew әриәзәолп do ә] 
-олдиоз (DYDI) зееш-,меј 


40 әјри, да че DYDI 
иел siseq до ѕәдірці 


(и)әүгәденел 
әҳ(цәуиецјеио 
Зишиәѕүеиоцезәдо 


0661-5961 ‘езџаео/499 
|eges иел 19048 əsyfı eef 


661-086: 

‘ggg чел asequaoiad sje 
иә8иџәдѕәлш ‘661-0861 
“ендеэ /499 UEA әол8 
əsyfıeef әрјәррүшәт) 


6861—0961 ‘eydes/qqq 
19018 әруәрр!шәгу 


(ијеједемел 
əyfıjəyueyzy 


зе па а5ш 
-5р!әчнәло UEA поему 


jeeqidey |ее!оос 


иәдцоәЈ 

-ѕшориәӣјә иә әјәпдоед 
-иоо иел Зицшәцэә$әд 
ләзем әјәио тщ 


(и)әјәдемел 
әу(цәҳиецеио 


(4661) je 19 зәјәреҹ 


(4661) зәјәәҹ ua »реиу 


(4661) aeuy иә Jojo 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


џадимајзали!-јеђ 

-ide> џешпу до из 499 
|чаВимадзали do pray 
+{ил әцоѕішоиоэә UEA ua] 
-едеџел aplaq џелазаце 
јәціѕоа Jas 12028 do 
piəyfua әцэѕішоиоэә иел 
Зиџәриезәл иел дәјә 
јәцІѕоа 1915 19018 
әцоѕішоиоэә do рәц 
л BYDSILUOUODA әјәціш 
иел ƏƏ Jaljsod уем 


ә|әденел әгәр 

uea Виџаоли (19 ued 
ий5-дәги ий? 31931119 
-е}$ш! oyaljod Ua 001511 
-58шцәз$әли! иел излојез 
при! ә3иәло 49048 әцэ$ 
-\шоцозә do јее15534221 
әр иел Зицшәцо$әд 

иел азаце Jolisod 
yəyjemy гјецодла 

-цѕш иә пеомизћмлерио 
үәәгиш ‘uewoxul |2914 
чи! иел siseq do иәрлом 
paeepjJon рәо8 uauuny 
о!Зәл әр ul изрџеј әр uos 
-SN} 19018 иел UƏJ|IYJSIƏA 


иәзез|пѕәҹ 


5501 
ua 550 z6 (0661-9361 


ua 9861—1361: '086:—926: 
:uəpouəd €) 0661-SZ6L 


sq Ue 5501 82: 

ua бог ‘66 (0661—5g61 
ua 9861—9461 961—996: 
suapoiiad €) #661-096: 


55д че 5581 әцэѕцеггу 
4500 8 7661-0961 


иәрәциәә ua »ј202 
-зәрио иел әромәд 


(sasenbs 
ysea] ә8е15-әәлцз UO 
510) ә!ѕѕә18ә1 ajadiinyy 


(sasenbs 
1$еә| әЗе}5-әәлц1) 
ә1$5әлЗәл ajadiyjnyy 


ә15$5әлЗәл әгәйцүпүү 


әроцзәшәѕ/јеиу 


son 

-пацѕш гоје од ‹|ед!аео 
иешпц “Вируолодерааје 
19018 "пеомибдимојзолш 
чешешџемуада |әәпїц| 


зетшшпрог ал “Зи ај 
-}U0}Ə0A|IN4 ‘3917219 
-ошәр ‘әцеи әцашпѕ 
-иоэѕріәцзәло “Виццоем 
-Јәлѕиәләј 'реел858ш! 
-оцоѕ ‘ез!іео/499 |ә 


әцејиәш 

-8е ayosijsin8uIj-ouze 
‘neoalus{imJopuo |әәціш 
чашешџемјама |әәц!ц 


(и)әјәдеел 
әЗіләло jo/ua 
-әүолзио2 
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ңзо|д ua ио$мет 
“Кәизлемгу иел хәр 
-ulsplayfi4A әцәв\!шоцоэд 


yeejssqyoou 
әр иел Зицшәцо$әд 
uea (9—0) әцеоціѕѕејо) 


(9661) ошлај 
ua Ajojseg иел модем» 
әүәцоцп$ш иел хәрц 


(и)аједемел 
әҳ(әҳиецеио 
Зишәѕцеиоцеләао 


5/6; цә 0661 ш лош 
-ешџем/ада әәә UEA 
ошамевој Uassn} |іЦэѕЈәд 


eyides/gag 
[eg иел 19017) 


ләшә 
Jom Јама Чел 19018 25 
feel әр иел ошуџевој 


(ч)әгәденел 
әуіцәҳиецуу 


playfian oyastwouo23 


yeeyss}ypai 
әр иел Зшиџәцоѕәя 


ләзем ajauonnzysuy 


(ијеједемел 
әу(цәиеујеио 


(8661) uosmeq 


(8661) оллед 


(4661) ҳироҹ 


ә!рпзс 
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3615 
-S]YD94 |елоол еўнәшү 
-зи де и! ‘onesoneoung 
әр иел Haz] [200A 
21zy и! їиәрәденел anje 
-ueyje do џелодеопри!-е2 
-иешләлоЗ әриәјіцэѕләл 
әјје чел əə јеги5о4 
әрләрәәм\ ‘ео 1оол 19018 
әцоѕ!шоиоэә џолерџел 
yypewszee]s ua suo} 
=еоо үеиопдызв1р, иел 
апоелади әш иәјјәроүү 
иә8иџәдѕәлш do 

playfiia әцоѕішоиоэә иел 
pəyə Jeequooguee иәәй 
sl Ja 45ппаол Jalu әцејәл 
әр sı изјјело8 asapue 

ш ‘aeaa әјоәлр әдѕппд 
-04 иәә ле S| иә|үелә8 
ә8ішшоѕ ш яиәшпдѕ 
-ицәәш әгидә yay 
иел >fijaxueUge 5! 19018 
әцоѕішоиоэә do ріәціил 
әцоѕішоиоэә иел PHJ 


иәзез|пѕәҹҸ 


uopuej әцоѕцеггү 
8 ‘әѕиееуләшү 
-ѕи(цеч ız (ицәзиәш 
-ошуәәш Ф) 6661—е/6› 


azy 
Hsoo иә еуџәшү-ѕи(е7 
уп 5501 Oz ‘0661-5961 


sja Чә 5501 
Ри иә gZ “©6б1—0861 


иәрәциәә иә әо2 
-Japuo иел әро!ләд 


(510) 
әіѕѕәл8әл ajadninyw 


ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


sisÁjeue фрипод-ошалха 
“әіѕѕә/8әл ajadiyjnyw 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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иәлодеоірш 
әр иел иәшләјәцовләјц 


емдезјама 
|рәни! ‘ZyaewsjeeIs 


dga/Hodxe 

‘ae yu! чаола58ирјолод 
"цале8упор!ецлало ‘neon 
-lus{imsapuo ‘иә8шләд 
-ѕәлш 'еидез/ ада |aertul 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-әјозиоэ 


1438 

ua DYD| чел иәлозеә!ри| 
Plaque apssasiuesioas 
uea Виелшо ‘Wwopuasia 
-рчеј иел әцедиәоиоо 
“циәЗицәзиәмшо гени 
-od иел ргәцЗігәлуу 


зројд чә 
uosme7 Ќәцщиемг) иел 
едер иел siseq do saipul 
© ‘alqoys ua Дүпә< uea 
едер uea siseq do рәц 
л BYDSILIOUOIA лоол 
ѕәдірш әрјәдѕәЗиәшеѕ 6 


(и)әјәдеиел 
әҳ(цәуиеујеио 
Зијозуеџопелодо 


ош51 
-әдедеие "оу лаззлорш 
‘eyideo јада рәрр!шәг) 


емдео/ ама цел 19015 


2661-0861 'епдезјада 
|әӘәл иел 12015 


(и)әјәделел 
әуцәуиецу 


(mel 

‹ 
40 әпи, ‘әделопеәјпа әр 
uea мозјем» '2'0) әоие 
-илелов UEA 5ә!1п1115и| 


„5иокцјеоз jeuolnqusiq, 


playfisa әцоѕішоио?ӯ 


(и)әгәденел 
әу(цәҳиецеио 


(6661) 
зчә8пум чә sodwe> 


(8661) Aajpay чә Вие] 


(8661) 
uuewals чә UEEH әп 


ә!рпз$ 
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playfisa газа јод do neon 
-1и58шәз!мзио UEA иә 
Зицәўүмзио әцэвїшои 
-озә do рәц[ил әцәв!ш 
-оцозә цел 32949 }әп!5од 
xfyreow |әәриее әләц 
-ејел иел |әәрлоо рјееш 
џаједеџел5димавијелод | 
ua гјеџодпа ош 

uassn3 уодџео 
18018 әцоѕішоиоэә do 
џәЗицәјѕәлш иел әәә 
јәціѕоа 'иавимадзалш 
ua 12018 әцәв!шоиозә 
do зодпад5и! иел 3193 
-IJEM цел 32ајја јап 504 


uəzeynsəy 


sq чә 50100: 
ua 201 ‘zor ‘66 (иодиош 


-ошдәәш Ф) ё66б›—6/6б1 


әшпдә[ло$ 
"шл ap иә edoinz-4s0Q 
ua -јеедиәо 4N aiqisuely 
u; uapuej Sz ‘5661-0661 


uəpəyuəə ua 90z 
-зәрио иел әромәд 


еер pajood, 
“әѕ/јеие oateauIj-B07 


əsÁjeue 

-splaysijaones (ѕәлепЬѕ 
ysea| a8e}s-om} цә 

$10) ә!55әл3әл оједујпуу 


әроцзәшәѕ%јеиу 


иәрәціцл 

әҳізәдіпд иә иәдцоәл 
әҳәцоа иел хәри!-|4$егу 
иел аједеџел әшоў 
-oypip 'еџдез/ ада 12221 
иел әјәде!ел әшојоцогў 


“239 ‘deyu! ‘әцішпѕиоо 
-5р!әіәло ада Ч |әриец 
иел |әәриев ‘пеәліиѕ8ш] 
-оцоѕ ‘еџаео/ама је и] 


(и)әјәдеиел 
әЗіләло Jo/ue 
-ејолјиођ 
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роја 

ua иоѕмет еизлемгу 
иел риолЗ до ргоц!ил 
зу2ешоџоза иел хәрш 
зрлезишодоц ред) 


„Кда!205 
Зиелшо 'ејузелешор 
-чәд!ә иел дишләцэә$әд 
‹иәңәм8ииәз$әли! ULA 
рев ‘uaop ə} uoxez шо 
uapue| uea ріәцуә»ҳәд 
-uee иел (01-0) џејец25 У 


(и)әүгәдемел 
әзцәицецуецо 
Зимезцеџоцелодо 


еуаео/499 
[2994 иел 18015 


иәдинәзәли! as 
-puejuazing иел шоол5ш 
“ендео/да цел 19015) 


(и)әүгәденел 
әіцәуиецуу 


playfian oyastwouo2g 


5әп$ш иел HEM 


(м)аједемел 
əyfıəyueyzeuo 


(6661) лед чә nM 


(6661) ѕләоүү 


әрпз$ 


INSTITUTIES EN ONTWIKKELING - WIL HOUT 


əsÁjeue 

әүешрпу8ио| и! јәце8әи 
ʻəsÁjeue ә|әцо!{2Ә5-5$О0412 
и! ріәциәЗәјәдуләм 

do uane8yinspiaysano 
иел pəyə Јәціѕоа 

1048 do uane8ynspiay 
-1әло Paya Janesay 


101295 
axaljgnd әр иел Зиелшо 
цел Paya уәце8әи ему 

poqueepjo8 иел 19013 
иел Jaye јецедаи ‘(uss 
-ипәз$әли! алеупоцлед 
ua 3uigouguigsejaq оол 
әјоддиоо Па зићмрлел) 
иә8шләјѕәлшѕріәцәло 
иел pəpə jolgisod 

mz 19048 әцэә<їшоиозә 
do әцішпѕиооѕріәц 

-зәло UEA Paya јЈәце8әм 


plajaquodxa иел 1229 
gonisod yemz “иәўуоцэ$ 
әлејәиош ULA әәә 
јәце8әи узәдѕ ҷѕппдол 
дәш piajag лејеџош 
иел Payja ‘19013 әцоѕ 
-uouo do ргәјәдѕ8иц 
-ол8әд UPA Əyə иәәгу 


иәзез|пѕәҹ 


џгривј-0530 0-8: 
(uapouad Ф) с86:-096: 


изрџв|-0530 vz 
(uapouod €) €g61-09 61 


S91 S9 ‘0861—0961 


59а 
ua 5501 27 ‘2261-0561 


иәрәциәә ue 430Z 
-зәрио иел әро!ләд 


ә!ѕѕәл8әл әәйцүпүү 


ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


әіѕѕәл8әл ajadninyw 


2155218 21 әәйцүпүү 


әроцзәшәѕ/јеиү 
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аяа/8шш 

-Joqjeey dey ‘әцезоошәр 
иәўолдзәрцоио 

иәле[ језчее ‘ggg |әә1ц| 


әш 
-ѕцелодзоо ‘иәзіәділцое 
-ѕриофел ‘әш 

-18a1 зепуод дая јез иј 


“239 'џалојовј ззјепи од 
-у25џ 03519 ‘uapaysipueys 
-шо әцоѕішоиозэә әјеи 
-оцеиледи! ‘“8иџәјп8әу 


“239 ‘playa 

гај јо8лпа ‘әцерш 19018 
-58ир{үоләд ‘eqdeo səd 
иәшози! |әәәл |әәціц 


(и)әјәделел 


әЗіләло јо/иә 
-әјолзиоэ 


аяа/чәле8уп 
-5р!әшәзҗәтә[үе!20$ 
ҷаа/әпашпѕиоэѕрәц 
"јело иә Ud}SLUO}U!— 
ua џаледуипоргоцлало 


dag чел 
еподома sje одашп5иоз 


-5ріәцзәло ‘иәле8уп 
-5ріәцзәәгәјејооѕ ‘UDA 
-е8упѕр!әцзәло зјејо | 


poqueepjo8 иел 

19018 Чееудеј јПјозиош 
ua ә!5Ау и! иәЗипәз$әл 
-ш5рәшәло 488 

цел [aap sje иәле8упѕ 
-playsaao uədÁ} asianiq 


ddd JO ама UEA әп 
-1odoud sje иәзлодхә иел 


19018 osylijseel apjappiu 
-98 'ргоујзелаоцрјев 

иел 12018 osylijseel apjap 
-рішә8 ада јо ама иел 
еподода sje одашпоиоз 
-зргацлало иел 12048 
әзуПнее[ әрүәрр!шәгу 


(и)әјәделел 


ә(цәуиецеио 
Зиџәѕіјеиоеләао 


әЗезиәәләа 
-5ртәцзоорнәм 
“eydeo /dgg Чел 19015 


eqideo/gag 
ua 499 |299- цел 19015 


eqides/qqq UEA ошеигој 


ама Чә dag 
иел 12018 әрүәрргшәгу 


(и)әүгәденел 
әҳіцәҳиешу 


204995 
әҳәапа әр иел Зиелшо 


204995 
әҳәапа әр иел Зиелшо 


РЈУ 
Atezouow 'џадиџојзалш 
ua џалевупорго цело) 


plajaqqiodxe “рәјә ле] 
-əuow 'ргајед5дицол8од 


(и)әгәденел 
әуәуиецеио 


(9861) әрәәлд 


(9861) uosssq ua әџеј 


(9861) nepueq 


(5861) 
әлпдәүү иә !риәшлоу 


aps 


DNITDIDILMLNO М 413738 :5 XIONAddV 
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queoijusis-jaiu Jeew Чед 
-e8au 8иелшо$р!әцщ1әло 
иел ошецаој иел аза це 
19018 га шоцоза 

do Зивлшовр!оцдало 
иел әәә је зод 

aizy ul peye Jon 

-isod SQ Əsueezuəwy 
-sufiqe7 ua әѕиеецуу 
щшәпәрцЕ OSIO 
018 әцоѕішоиоэә do 
uoneSjinsployJoAo иел 
19018 иел pəyə јецедоМ 


иәЗинәЗәл әш иел 
plajaqpsewspiaqie иә 
Цэѕішоиоэә-ооеш лоор 
рләәѕиәйшоэәЗ uapiom 
12018 do Зицәрләлләц 
ua playsayaz ajeioos иел 
иәззәуәийшләз-ә8це| 
цә -әзлоу] глоцедом 


12018 

до иәдәо18иәЗиејәд 
pəyə јецедаи ‘иәдәо8 
-иәЗиејәд Зиелшо иел 
Хіцәҳиецуе әрәш sı 3235 
-58 8102 лол иел ƏƏ 
‹(пгәли pjeedoq uae eu 
Je 3woou 19018) 19018 do 
}ее}558и81о2дәл Зиелшо 
иел Əə меош де 


иәзез|пѕәҹ 


га 
ua sq 87 ©8610/61 


(558 чә 5501) uge!woU 
-озерџеш <и ‘0861—0961 


џарџеј әзәйолпд 
-}sƏM St ‘og61—vZ6L 


иәриеүәыз<$при! Zt 
(uapoued 7) €g61—-09 61 


иәрәциәә иә 1202 
-зәрио иел громада 


ә!ѕѕәл8әл әәйцүпүү 


иәрјәррішә8 
әѕуіцџее[уіл zow pajood, 
“әіѕѕәл8әл әјәац|пүү 


әіѕѕәЈ8әл ajadninyy 


ә!ѕѕәл8әл ajadninyy 


әроцзәшәѕҝјеиу 


оцелѕ8им 
-әўвәли! “1әо/8580јоләя 


"2}9 ошеизојгиошоли! 
иел әцегләрргеериедѕ 
"одеш ‘proyfua ә 
-498.Ng 120л858ирјолод 
“еуаео/ама |әәд!ц 


uapuogxjen 
Зиелшо “ЗинәЗәл uee 
әшриц[әәр ә$ц!ү ‘21721 
-ошәр ‘€Z-0961 19018 
әцоѕішоиоэә ‘eydeo/qqg 


-spuoqyeA ‘uodao18uo8 
-uejaq иел Зиелшо ‘woar 
-545 ҳәцццоа иел Зиџәѕ 
-еиоцпдц$и! (5A цел gep 
zow еџдез/ ада иел |!ц2$5 
-JaA) гједемел dn-yo3e> 


(и)әүгәденел 
ә8мәло јо/иә 
-әүолзио2 
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£€g61-0Z61 'одашпоиоз 
-5р!әщәло иел 12018 
‘dag чел a8equacied 
sje әзйшпиоэ5р!әцәлс) 


488 
ш едашпзиозр!оулело 


UPA јәәриее UEA 13010 


зцоелрләло 

-ѕиәшоҳш /8ицѕејәд 
eu иә зоол Uapnoysiny 
Jed хәрш-!шгу иәѕѕп 
оѕләл ‘E261 ш 499 
иел asequaciad sje play 
-J9x9Z зје1205 JOOA иәлеЗ 
-ип$1цәвлрләло әједо| 


opolsad әршә 303 ш8әд 
иел цалевупвр!оцлало и! 
Зинәриргләл ‘gag/uone8 
-ginsployJexezojeldos 


(и)әүгәдемел 
ayfijayueyeuo 
Зимезцеџоцелодо 


dag |2994 цел 12018 
asyliseel грјерршше 


edes 
/dgg чел 12018 ajaay 


0g61 ua #/61 
uassn} ggg Чел 12015 


eydes/qaq 
[e224 иел 19027) 


(и)әүгәденел 
әҳіцәуиецуу 


ріәціәло әр иел Зиелшо 


џема ларезргаулало 


ргојед5вицерлал 
-Jay "иоледупорг о цело 


џалевуп5ргешело 


(м)аједемел 
а» једиеујецО 


(0661) иеш$$олгу 


(6861) »ројјп] чә ƏHD 


(8861) 2н 


(4861) siejg чә шпеэоуү 


әрпз$ 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


әциәіоуә цел 12018 иә 
зпигрује әцәзїшоцозә 
do uane8yinspiaysano 
иел pəpə јЈәце8әи 

19048 do uane8yinspiay 
-1әло иел Зиелшо әјәціш 
иел pəpə Јәце8әи 12018 
әцоѕішоиоэә do иәле8 
=іпѕр!әціәло иел әшеи 
-әо} иел 329} јәце8әм 


Зшиәјзәлзәірәлҹ иел 
pəyə ysnngo4 јели Jeew 
4aisod ‘9013 do aneyu 

иел Əə Jsnngo4 јә!и 
Jeew Чецевеџ 31091 
-58 име ивицу иел 12ајје 
15ппдол јә!и Jeew Чед 
-ısod 19018 до одашпо 
-ио2- иә џелевуип5р!ец 
-1әло UEA азеде 15ппаол 
qalu Jeew Чецевом 


solwwnpapolad 

иел иәшәидо дә! иел 
ayueuje әрәш лә1цзә 
дееујпзол ‹пгәлїи ладоц 
fig јацедзи ‘uaresyin uea 
neonlu Zee] (19 aja Jon 
-Isod :19018 do uaaesyin 
-splayJaxozojeldos 

UPA 3229 леәш-1ә!ү 


џадиџедзели 

ua 19018 әцәв!шоцозә 
do әцішпѕиооѕрәц 
-1әло иел Paya јәце8әм 


иәзе3|пѕәҹ 


(soa 
ua 55301) чәә!шоиозә 
-pew Sit ‘og61—0g 61 


Боје 
чә 5501 би ‘6861-0961 


џзрџв|-0530 61 
(изроџад Ф) 586:—096: 


550 
чә 5501 86 ‘6861-0961 


иәрәциәә иә »1202 
-Japuo иел громада 


ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


(waa) 5!5/үеце ѕрипод 
-әшәдхә '91552182М 


ә!ѕѕәл8әл әәйцүпүү 


ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


әроцзәшәѕ%јеиү 
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џовимодзолш 
‘ploque/jeeqdey одел иел 
19018 ‘uoneBjinsployJono 
әр иел Зиелшо ә[әпїц| 


әләрие әјәл 

ua “цәЗипәз$әли! 19018 
-ѕ8ицолә ‘peessssul| 
-оцоѕ 'еудео/ ада [әәши| 


әцегоошәр иел рід 
-429) ‘Burj onaqsdaosaq 
әцә$иелЗе jaapuey 


"аде 'ешшпро!ал 
"иевиџодзлолрџеш 
“әрло әцоѕішоиоэә 191 
eysu! гдје јод "пезми 
-зћмларио ‘ggg језп и 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-әјозиоэ 


0861-0961 ада чел 
әЗезиәзләй sje uoneszin 
-гргецдало әр ULA 19015) 


Зшиәјәлзәрәлу иел 
12048 ‘әцерш apjappiw 
-ә8 488 UEA әЗејиәо 
-Jad sje злоҳәјѕ8шлә!о 
-иешу 999 чел 2821 
-џезлод sje әцшпѕиоо- 
иә џаледупоргешело) 


dag чел 
ә8едиәоләа sje uoneszin 


-sployJoxezajeldos 
5g61—0/61 ‘иәЗишәдѕәли 
aspuejuauulg әједод 

иә 488 |2224 иел ә8едиәо 
-Jad sje иәЗииәз$әлш- 
ua aljdwnsuoospleysero 
9/224 грјерр:шеђ 


(и)әүгәденел 
a»fijayueyeuo 
Зијозуеџопелодо 


0861-0961 

“адио 2925 
-!шоиозә иә емдез/484 
JegeJ чел 13015 


dag и! uasulaqsanu! 
иел jaapuee ‘eydeo/qqq 
Jeged иел 19015 


еудез/ада 
чә ада [e224 иел 19025) 


5861-0961 
“eyideo/qqg |әәәл 
иел 12018 әруәрр!шәгу 


(и)әјәделел 
әәуиецу 


р!әшәло әр иел Зиелшо 


EPS IENS 
-әиош ‘ргәјәдѕ80и0:8ә9 


иәле8уп 
-5ріәцләәгәје!оос̧ 


пәЗипәз$әли!- 
ua иәле8пѕргәцәло 


(м)гједемел 
әҳіјәиещеио 


(z661) Аупоб 


(z661) yauay чә әшлә] 


(1661) opaan 


(1661) омед 


ә!рпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


иәйәлрәд 

19018 uojjnz 8иәрдләлләц 
JaA0 џеза иоз 12018 
әцоѕішоиоэә до yz 
-зарчеј иел р'оууПједио 
ua play јевиозиош 
-о»јш иел 32949 јәце8әм 


(e€661) 

золле7 ЧӘ әшләл шәр| 
џаједеџеллој 
-дӘ5-әүәәиги иел зәдә 
15ппдол из jJanisod ‘an 
-eu иел 1эәдә 1$ппдол 
jolu Jeew Чецедец 
{19048 ayoslwouoIs 

do 1оцо$ләло$8ицол8әд 
ua aigdwnsuoospleuysero 
иел әәә зоппаол 

дәш Jeew 4 Od 
џаједеџел ә8џәло 
əweudo иел ylijoueyje 
ua ја!Велј џајодемелвиц 
-зејед чә әјеоѕу ә8иәло 
иел дәдә 12018 әцоѕіш 
-оиоэә do шәЗицәјѕәли 
-5ріәцзәло ƏƏ }әги$од 


(еудез/ава 
јелоол) 12018 әцоѕішои 


-озе do изВиџој5лолзГџа 
иел Paya јецевом 


иәзез|пѕәҹ 


sq чә 52(1 67 `Ч<әл ‘o/ 
(586:—026! ‘Sg61—-09 61 
:uəpouəd z) Sg61—-09 64 
(e€661) 

SOAI9Z иә әшләл шәр] 


550 
ua 5501 би ‘6861-0961 


500 чә 
5501 8 ‘8861—0481 ‘sq 
ua 5501 Sz! ‘8861-0461 


5501 6z ‘og61-0Z61 


иәрәциәә иә 1202 
-Japuo иел громада 


(sauenbs 
15291 әЗе15-Ол\у иә 
$10) ə!ssə48ə1 әәйцүпүү 


(e€661) 
SOMJ9Z Ud әшлә WAP| 


sisÁjeue ѕрипод-әшәдхә 
“әіѕѕәл8әл ajadninyw 


alssas8a1 ajadninyw 


(510) 
ә15$ә18әл ajadninyw 


epoyzeweskjeuy 


әцелоошәр 
зоол Ашшпр 'реелдоди! 
-оцоѕ 'гуидез/ада |2: 
(88661) 

золле7 ЧӘ әшләл шәр] 


319311192450 94 
-әццјоа ‘пеәліиѕ[імләрио 


‘eydeo/qag |ә 


uo8 
-шпәз$әли! ‘ogijqegsuI 
әҳәццой ‘пеәліиѕ8 


-оцоѕ ‘eydeo/qqg |әәц!ц 


eqdes /иәшоҳи! 19018 
-Hodxa ‘иәле8упѕрәц 
-J340 *ѕ|еиоцеиц|пш иел 
реел8әцедәиәа “әол8 
-8иуоләд ‘uasuledsag 


(и)әјәдеиел 
әЗіләло јо/иә 
-3]01}U05 
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096: рџол 912 

-aqpue иел play Пједио 
ua ployxlijye8uosuowoyuI 
100A зчәә}ӘОЭ-1ш\гу 
(e€661) 

$оләў Ud зиме] шәр 


дәрә] pueeysyin 499/|ә5 
-845 |әәгәигиу SueAwo 
‘ayeyu opjopp!wo8 

‘dag чел a8equacied 

sje J0Y2sJoAos8UIJ0JBaq 
ua одашпиозвртошело 


488 чел әд 

-ejuadiad sje Зишәц8ид 
-ѕејәд иә иә8шәјѕәлц- 
‘anduinsuoasplaysanQ, 


(иппдэгидѕелуш ‘plaque 
ua jeeyidex '51909 95 
-SIM уаш) яцеарүәләлү\ 
иел хәри!5Зиио5ләл5 ма 


(и)әүгәдемел 
әзцәңиецуецо 
Зимезцеџоцелодо 


5861-0461 ua 5961-0961 
‘eyideo/ ggg чел 12015 


(e€661) 
золле7 Ud әшләл Wop] 


eqdeo/gagq 
[9904 UEA 190190 


8861-0461 ‘eydes/qqq 
иел 19018 әруәрр!шәгу 


086:–026: 

'зцопрола әјәдѕпрш иә 
емдезјада 499 чел 19018 
asyfipeel зрјерршеоо 


(и)әүгәденел 
әіцәуиецуу 


р!әјәдѕЗицәрғәлзәң 


(e€661) 
5омәў Ud әшлә Wap| 


р!ә[әд |әәіоиецу 
ua лејәиош ‘-s8uljo189g 


ЕЕ 
jeeasij иә -s3u17013əg 


plajaqsplaysano 
Joop ue8uuozssonslud 


(м)аједемел 
əşfyəyueyzeuo 


(t661) yupoy чә ешѕәју 


(9661) 
$оллә7 ua ошлој) 


(26661) голла7 ua әшләј 


(8661) ojaqay ua /|ләдѕе9 


(z661) y3uis 


alpnas 


INSTITUTIES ЕМ ONTWIKKELING - WIL HOUT 


12018 do xapuispiajaq 

ua djny uassn3 wə} 
-әцовләдш иел 329} јәц 
-Isod 12018 әцәвї!шоцозә 
do anduinsuoaspiaysano 
цел 3299 JULDYIUBIS 

дәи әце8әи ‘ріәциәдо 
-sjapuey иел Payja Jol 
-isod ‘әцејуш иел aja 
јәце8әи “уоцэвләло 
-58ицо1Зәд иел pəyə 
30е2108(5 тә }әги$од 


19018 әцоѕіш 

-оиозә do иәле8үїп<р!әц 
-лело UEA у2әуә JUD 
1и815 1ә!и Jeew ‘Jolgisod 


12018 do an 
-duinsuoospiayseno иел 
329; јецедаи иеоуіи 
-815 12018 әцәв\шоицозә 
do uane8yinspiaysaro 
UPA 329;je JULDIUBIS 
јеешвлеш Чаг 504 


uəzeynsəy 


ѕ2а1 95 
(uapoued 9) 661-0/6: 


sda 
иә 5501 89 ‘5861—9/6: 


5301 
46 ua 16 ‘Lg ‘dsau још 


uapouad € “о661— 0961 


иәрәциәә из әо2 
-Japuo иел әронәд 


(sosenbs 
1529] әЗе45-ол иә 
510) ә!5$ә18әл әәйцүпүү 


ә!5$ә18әл әәйцүпүү 


ajeqelenquow 
-nijsu! passe|, 
jew aissos8au ajadninyw 


әроцҙәшәѕҝјеиү 
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"аде 
“пц ‘piayuado әцоѕіш 
-оцозә !ә}јідедѕш! 2421} 


“јод ‘piaypjaapsen ayos 
чизе ‘eydes/qag јео 
“239 
‘UaBULI0}S19AS190>|9S 
-sım '488 |заривезргец 
-ало “је део иешпц ‘uaz 
-yoasswiopuasia 12048 
-58иролед “иәЗинәз 
-ѕәлш 'удез/ ада јез и| 


херш- меј 40 әп, ‘unuu 
=әла 1әўлеш-уәе|а, ‘иә8 
-ипәз$әли! 'оцелоошер 
‘uone3zinspioysono ‘Jez 
-1de> uewiny ‘peeu8s8uij 
-оцоѕ 'еџдез/ааа |әә!ц| 


(и)әүгәденел 
әҙіләло јо/иә 
-әјозиоэ 


хәршѕргәјәд 
‘dag чел әЗејиәоләа 

sje әцшпѕиооѕріәціәло 
ua 30Чоѕләлоѕ8ицо18ә9 
‘ageur :(јәриец оол 
иәриодѕ издо uapue| 
зер 0661 иә 5961 uəssn} 
цәзле[ иел 2179214) зәиле/ү 
ua удес иел playuado 
-sjopuey хоол Хшшпа 


5861—46: 

«ада шпиозвргошело 
иел Виџарџелал әләцејәл 
иә 483 чел әдејиәоләй 
sje иәле8упѕргәцәло 


ада чел 
әЗеиәзләйд ш 5їллләрио 


зоол uoneBzinsployJoAo 
ua әңйшп$иозэ<р!ә+нәлс) 


(и)әүгәденел 
a»fijayueyjeuo 
Зимозцеџопелодо 


еудезјада чел 12015 


5861—9/6б› ‘eydeo/4qq 
иел 12018 әрүәрр!шәгу 


0661—9861 “6861—6/61 
‘5461-5961 ‘eydeo/qqq 
[oge иел 19015 


(и)әгәденел 
ayhyjajuewy 


р!әјәд58идо18әд ‘piajeq 
djeyauow ‘plajeqsjepueH 


иәле8упѕріәціәло 


иәле8упѕріәціәло 


(и)әјәдемел 
әу(цәҳиецеио 


(4661) геод чә apisuing 


(t661) uossuaqsso) 


(#661) oeg 


әрпз$ 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


19018 әцоѕішои 

-озе до иәүәденел әјә 
-ueyjeuo әршәоиәд иел 
pəyə јәцеЗәи ysnnqoy 
12018 

әцоѕішоиоэә до рәәд 
|әә!әиецуоләеш иел play 
=(зәриеләл иел аза је 
queowusis yalu Jeew 
әцеЗәи 12018 әцоѕішои 
-оза do р!әјәд |әәіоиешу 
-олоеш UEA HoE 

цел pəpə yfuBuejag 


18048 ayos 

-\шоиозә do одашпзиоз 
-splayseno (әлә 
-onpoud-jalu) иел аза је 
уәцңе8әи queaiiusis 
(ртәцаҷоә8ѕјәриец иә 
ua8guuedsagspleysono) 
uajaqeleaspiajaq 

z әләрие ua әгәр уп 
џарлом рлеерџол үелоол 
ue) ешиәзәр € әў51ер| ш 
uopuej әцоѕцеггү-3500) 
иел 1908 әүәи$ 12018 
əyəsıwouo2ə do say 
-пддѕшѕргәцзәло иел 419} 
ела иел P3H јә!діѕо4 


иәзез|пѕәҹ 


52а 
чә 5501 8 '566:—026: 


sq чә 
$2(1 95-67 ‘7661-0961 


ѕда че 5501 88 

ua бог '66 (0661-5861: 
ua 5961—5/6; '5/61—596: 
suapoiiad €) 7661-0961 


530 
ua 5501 84 ‘0661-5961 


иәрәциәә иә әо2 
-зәрио иел әромәд 


sisÁjeue ѕ=рипод-әшәдхә 
ua ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


ә!5$ә18әл ajadninyw 


(sauenbs 
ysea] ә8е35-әәлд) 
ә!ѕѕәл8әл ajadninyw 


(sasenbs 
1529 o8ejs-OMJ иә 
510) ә!5$ә18әл әәйцүпүү 


әроцзәшәѕ%јеиу 


(чәрәціил ayfie8ing 
ua гојенијод 'о"м) әләрие 
ајал иә ргәцјәәләоц 
-рјәЗ Зиелшо ‘пеәли 
-58имедзоли! ‘peessssul| 
-оцоѕ ‘еџаео/499 |әәц!ц 


у, 
елецеѕ-дпѕ Joon Ашшпр 


‘gag/uogypeipsono 
əspuejuəynq ‘иә 
pjoyas-Jaonjin. ‘иәрәціџл 

го |лавлпа ‘пеәліиѕ8щ 
-оцоѕ 'еудеојада |әәши| 


ѕәгшшпро!8ә1 
“Зиәуҳімдчозәолјіпл 
“меј јо әп, ‘alge 
-ошәр ‘әцери “Зидцовм 
-зәл$цәлә| ‘рее:858щү 
-оцоѕ ‘еџаео/а99 |әәц!ц 


иәўләшиәз ays 
-уел8ошәр ‘solgngigsul 
-ѕріәцәло иел PƏPJLMA 
“әцегціѕ әцоѕцел8оә8 

ua иәйиолддүпц әх 
-fynnjeu иел иәлозеә!ри! 
t ‘neantus[imsapuo 
‘eudes/dad Pamu] 


(u)ajaqeien 
әЗіләло јо/иә 
-3]01}U05 
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‘eo 
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GOOD GOVERNANCE ALS VOORWAARDE EN DOEL 
В!) ENKELE EUROPESE DONOREN 


* 
PAUL HOEBINK 


INTRODUCTIE 


Minister Herfkens heeft al kort na haar aantreden aangekondigd het aantal hulp- 
ontvangende landen te verminderen, gestimuleerd door het Wereldbank-rapport 
Assessing Aid en de discussie daarover, alsook ingegeven door management- 
overwegingen. In het verlengde daarvan werd snel duidelijk dat naast het 
armoedecriterium ook criteria omtrent ‘goed bestuur’ en ‘goed beleid’ voor de 
selectie van landen van belang zouden zijn. De veranderingen in het Nederlandse 
beleid sluiten daarmee aan op een internationale tendens waarin er, vooral sinds 
de val van de Muur, een steeds grotere aandacht is voor de schending van 
mensenrechten. De aandacht voor mensenrechten heeft zich inmiddels verbreed 
tot een groot aantal andere aspecten van (goed) bestuur en deze zijn van voor- 
waarde ook meer en meer tot doel geworden. 


In onderstaand preadvies wordt bekeken hoe dit gewijzigde internationale 
klimaat is terug te vinden bij een aantal Europese donoren, hoe zij het begrip 
goed bestuur uitleggen in hun verschillende beleidsdocumenten en welke 
elementen van goed bestuur zij benadrukken’ Daarnaast worden hun acties tot 
en ervaringen met het nastreven van goed bestuur als doel weergegeven, maar 
ook het gebruik van goed bestuur als instrument (als middel tot doel) van ont- 
wikkelingssamenwerking. Tot slot onderzoekt dit preadvies hoe de donoren het 
hernieuwde accent op goed bestuur laten terugkeren in hun selectie van hulp- 
ontvangende landen en in hun landenbeleid. 
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CONCEPTUALISERING EN UITWERKING VAN 
BELEID 


GOED BESTUUR ALS DOEL EN MIDDEL 


Het begrip goed bestuur is in ontwikkelingssamenwerking voor het eerst aan- 
gehaald aan het eind van de jaren tachtig. De Wereldbank concludeerde aan het 
slot van het ‘mislukte’ derde Ontwikkelingsdecennium dat ondanks een forse 
stroom van ontwikkelingshulp vele landen in Sub-Sahara Afrika niet in staat 
waren geweest een behoorlijke vooruitgang te boeken. Eén van de oorzaken die 
de Bank (1989: 5-6, 54-62, in het bijzonder 60-61) daarvoor noemde, was het 
ontbreken van goed bestuur: “Africa needs not just less government but better 
government.”* Goed bestuur betekende hier voor de Bank vooral ‘efficiënt 
bestuur’: een overheid die bij machte was een financieel-economisch beleid te 
formuleren en ook daadwerkelijk ten uitvoer te brengen. 


Dit alles leidde tot hernieuwde aandacht voor goed bestuur binnen het Develop- 
ment Assistance Committee (DAC) van de OESO. Een eerste document uit 1993 
over ‘participatief en goed bestuur’ zag goed bestuur toch ook eerst in termen van 
‘efficiënt management’, waarbij de publieke sector goed beheerd, corruptie 
gecontroleerd en militaire uitgaven verminderd moesten worden (DAC/EOCD 
1993). Zaken als mensenrechten, democratisering en de handhaving of invoering 
van de rechtsstaat werden als aparte categorieën beschouwd. Ook Stokke (1995) 
onderscheidt onder de noemer good government een drietal agenda’s, te weten 
“good governance, human rights and democracy.” Het begrip goed bestuur is 
sindsdien verbreed. Onderwerpen die hier al eerder aan gekoppeld waren, zij het 
soms weinig consistent, zoals schending van de mensenrechten, werden onder 
het begrip gebracht. Ook meer recente punten van aandacht onder donoren, zoals 
democratisering en de opbouw van de civil society, kwamen onder de zich ver- 
bredende noemer van goed bestuur. 


Geleidelijk aan kreeg goed bestuur zodoende niet alleen een bredere betekenis, 
het concept kreeg ook verschillende toepassingen. Allereerst werd het een 
criterium, dat gebruikt kon worden voor het aangaan, afbreken of veranderen van 
hulprelaties. Dat was al eerder gebeurd bij schending van mensenrechten of een 
sterke vermindering daarvan, zij het dat dit criterium in tijden van dekolonisatie 
en Koude Oorlog op weinig stelselmatige wijze werd toegepast. Recentelijk 
heeft goed bestuur zich ontwikkeld tot een bredere, nieuwe vorm van conditio- 
naliteit, naast de financieel-economische conditionaliteit vormgegeven door de 
Wereldbank en het IMF, die al gold in het geval van schuldenproblemen.* 


Goed bestuur werd tegelijkertijd ook doel. Door de uitzending van experts 
hebben donoren al vanaf het begin van de moderne ontwikkelingssamenwerking 
geprobeerd (staats)instituties op te bouwen. Ook de opbouw van het maatschap- 
pelijk middenveld (eerst vakbonden, daarna vrouwenorganisaties en recentelijk 
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ook milieuorganisaties) heeft, vooral via het particuliere kanaal, al langer aan- 
dacht. In het afgelopen decennium heeft dit een veelheid aan vormen gekregen. 
Niet alleen werd via twinning — het koppelen van overheidsinstituties uit ont- 
wikkelingslanden aan die van donorlanden — geprobeerd institutieopbouw een 
steviger, minder tijdelijke en individugebonden vorm te geven. Ook op andere 
terreinen, in het bijzonder van democratisering, werden allerlei activiteiten 
ondersteund en ondernomen. 


Zodoende kwam aan donoren een serie instrumenten ter beschikking om goed 
bestuur te stimuleren en te bevorderen. Ten eerste, is er al van oudsher de 
(beleids)dialoog: tijdens het meestal jaarlijkse overleg over de besteding van 
hulpgelden en/of tijdens de jaarlijkse hulpgroep- of hulpconsortiumvergadering 
konden zaken op het terrein van goed bestuur aan de orde worden gesteld. In het 
laatste geval vereist dat een zekere mate van consensus onder de donoren, die 
eigenlijk pas in het laatste decennium zichtbaar wordt. Ten tweede zijn capaci- 


Tabel 1 Het gebruik van goed bestuur 

Gebruik Inhoud Moment van toepassing 

Criterium voor aangaan van hulprelatie jaren ‘50: in geval van socialistische landen of 
voor stopzetting van hulprelatie regimeverandering naar links 
voor verandering van inhoud van jaren ‘70: stopzetting hulp bij staatsgreep of 
hulprelatie ernstige schendingen van mensenrechten 


(Chili, Oeganda) 

jaren ‘80: steun vooral via particuliere 
organisaties 

jaren ‘90: verkleining van aantal hulpontvan- 


gende landen 


versterking van staatsorganisaties tweede helft jaren ‘80: institutie-opbouw (al 

versterking van democratisering sinds begin ontwikkelingsrelatie maar met 
meer 

versterking van civil society beklemtoning, vooral van financiële instellin- 


gen, vanaf deze tijd) 

vooral vanaf eind jaren ‘80: steun bij verkiezin- 
gen en aan democratische instellingen 

vanaf halverwege jaren ‘80: steun aan mensen- 
rechtenorganisaties via internationale of parti- 
culiere kanalen 

vanaf jaren ‘70: steun aan vrouwen- en milieu- 


organisaties en vakbonden 


Middel ter bevordering van (economische) vanaf eind jaren ‘80: beklemtoning van efficiën- 
ontwikkeling voor armoedebestrijdingte te overheid goed bestuur en armoedebestrij- 


ding nog nauwelijks uitgewerkt (‘missing link’) 
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teitsopbouw en institutieopbouw eveneens instrumenten die donoren ter 


beschikking staan. Met inzet van personele en financiéle middelen kunnen de 


elementen en instituties van goed bestuur worden opgebouwd. Ten slotte is er de 


mogelijkheid van sancties waarmee het ontbreken van goed bestuur kan worden 


afgestraft. Dat betreft veelal stopzetting of vermindering van hulp, maar het kan 


ook gaan om een wijziging van de hulpstroom. 


Tabel 2 


Middelen/instrumenten 


Dialoog 


Capaciteitsopbouw 


Institutie-opbouw 


Sancties 


Inhoud 

aan de orde stellen gebrek aan 
goed bestuur voorstellen maat- 
regelen ter bevordering van goed 


bestuur 


training/onderwijs 


organisatievorming 


technische assistentie 
opleiding 
adviezen 


twinning 


stopzetten/vermindering van hulp 
verandering van hulp- 
instrumentarium 


andere inzet van hulp 


Middelen en instrumenten ter bevordering van goed bestuur 


Gebruik 

gesprekken tijdens jaarlijks bestedings- 
overleg tijdens jaarlijkse hulpgroep/- 
consortia-vergaderingen bij overleg over 


projecthulp of begrotingssteun 


empowerment van achtergestelde 
groepen (vrouwen, etnische minder- 
heden) faciliteren aan de orde stellen van 
verschillende thema’s (mensenrechten, 
milieu) transparantie en openbaarheid 


bevorderen (versterking media) 


opbouwen planningsapparaat opbouw 
cruciale staatsorganisaties bevorderen 
decentralisatie opbouw maatschappe- 


lijke organisaties 


bij schending van mensenrechten bij 
frauduleuze verkiezingen bij hoge mate 


van corruptie 


3.1.1 
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GOED BESTUUR IN ANDERE LANDEN 


NOORWEGEN 


HET BEGRIP GOED BESTUUR IN DE NOORSE SAMENWERKING 


In de Noorse begrotingen, jaarverslagen en nota’s neemt het begrip goed bestuur 
zelf geen belangrijke plaats in. De centrale doelstelling benadrukt dat de hulp ten 
goede moet komen aan de armste mensen en dat de selectie van landen, sectoren, 
doelgroepen en kanalen gebaseerd dient te zijn op het armoedecriterium. 

Daarbij wordt aangetekend dat “als hulp het meest effectief moet zijn, het ook 
van belang is dat ontwikkelingslanden een gezond economisch beleid volgen, 
investeren in de opbouw van hun bestuurssysteem en een verdelingsbeleid 
hebben dat de gehele bevolking ten goede komt.” 5 Dat betekent dat de Noorse 
hulp geconcentreerd is op landen “die hun bereidheid tonen om de noodzakelijke 
politieke, economische en sociale veranderingen door te voeren en hun respect 
tonen voor mensenrechten en internationale overeenkomsten.” 6 In landen waar 
deze bereidheid ontbreekt, zal de Noorse hulp gereorganiseerd worden en zich 
vervolgens richten op het maatschappelijk middenveld met het doel democra- 
tisering en een groter respect voor mensenrechten te bevorderen. 


Aleen aantal jaren eerder had de Noorse regering haar steun voor democratise- 
ring vastgelegd in de nota Support for democratic development Dit document 
verkondigde dat Noorwegen een actieve dialoog zou voeren met hulpontvangen- 
de landen om bij te dragen aan een democratische ontwikkeling. Daarbij zou 
rekening gehouden moeten worden met de complexiteit en langdurigheid van 
het ontwikkelen en versterken van democratische instituties. De prioriteiten van 
het zogenaamde ‘democratiefonds’ zijn: nationale en regionale maatregelen voor 
de bevordering van vrede en stabiliteit, het ondersteunen van verkiezingen, 
wettelijke bescherming en ontwikkeling van de rechtsstaat, economische 
planning en controle, decentralisatie, het ontwikkelen van diversiteit van organi- 
saties, en informatievoorziening via de media, waaronder de pers. 


GOED BESTUUR ALS DOEL 


Gebaseerd op het bovenstaande, ondersteunde Noorwegen in de jaren negentig 
verkiezingen voor parlementen en lokale raden met financiële middelen (Zambia, 
Ethiopië, Cambodja, Oeganda), het functioneren van parlementen met opbouw- 
projecten (Malawi, Mozambique) en kranten, massamedia en maatschappelijke 
organisaties (Tanzania, Zimbabwe). Daarnaast bemiddelden de Noren in conflic- 
ten of werden fondsen beschikbaar gesteld voor demobilisatie (Nicaragua, Mali). 
Via Noorse advocatenorganisaties werden mensenrechtenorganisaties en de 
advocatuur gesteund (Nepal, Oeganda), ook al erkent men dat Noorwegen op het 
vlak van het bevorderen van de rechtsstaat en het verbeteren van het juridisch 
systeem geen comparatief voordeel heeft in vergelijking tot andere donoren. 
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De middelen die beschikbaar zijn onder de noemer ‘steun voor vrede, democratie 
en mensenrechten’, zijn de laatste jaren sterk opgelopen van zo’n 467 miljoen NKr 
in 1996 tot bijna 785 miljoen NKr in 1998. Dat is zo’n 11,5 procent van de totale 
bilaterale uitgaven in 1998. Deze stijging komt vooral door oplopende steun aan 
Guatemala (na het vredesakkoord), Angola, Mozambique, Mali, voormalig 
Joegoslavië en de Palestijnse gebieden. Middelen worden onder andere aange- 
wend voor demobilisering van militairen, het bekostigen van VN-waarnemers, 
vredesinitiatieven van lokale NGo’s en kerken.® 


Hilde F. Johnson, de toenmalige minister van Internationale Ontwikkeling en 
Mensenrechten, signaleert twee problemen voor het ondersteunen van de demo- 
cratiseringsprocessen in de komende jaren. Ten eerste neemt de steun van de 
bevolking voor democratisering in sommige landen af. Ten tweede behoeft in een 
aantal jonge democratieën de opbouw van instituties nog de nodige ondersteu- 
ning. Tezelfdertijd gaf zij in een redevoering in Straatsburg aan het te betreuren 
dat de hoofdstroom in het denken over mensenrechten de politieke en burger- 
rechten nog steeds centraal stelt en het verwezenlijken van de sociale en econo- 
mische rechten als een aparte zaak ziet. Daarbij wordt volgens haar vergeten dat 
beide categorieën van mensenrechten elkaar wederzijds versterken.’ Dit mondt 
uit in een “op rechten gebaseerde benadering van ontwikkeling.” 


In mei 1999 benadrukte Hilde Johnson in haar bericht aan het Noorse parlement 
zeer sterk de strijd tegen de corruptie. Ze beschreef de kosten en de gevaren van 
corruptie en ze kondigde aan dat NORAD, de uitvoerende organisatie in het 
Noorse ontwikkelingsprogramma, een “internationale frontlijnorganisatie’ tegen 
de corruptie zal worden. Tevens plaatste zij corruptie hoog op de agenda in de 
dialoog met de hulpontvangende landen met als voornaamste doel meer open- 
heid over corruptie. Ook bleek uit haar bericht dat deze landen steun zullen ont- 
vangen voor corruptiebestrijding іп de vorm van medewerking voor bestuurlijke 
reorganisatie (“hervormingen die op hebzucht gebaseerd corruptie bestrijden en 
de omstandigheden veranderen die op behoeften gebaseerde corruptie nood- 
zakelijk maken”) en de versterking van instituties als de Rekenkamer. Tot slot 
beloofde de minister de internationale inspanningen om corruptie te beteugelen 
te schragen, mede met behulp van niet-gouvernementele organisaties.” 


Op het bericht aan het Noorse parlement volgde de instelling van een werkgroep 
binnen NORAD en het uitzenden van een tweetal breed samengestelde fact 
finding missions. In contracten met hulpontvangende regeringen wordt nu vast- 
gelegd dat hulpgelden teruggeëist kunnen worden als er geen fatsoenlijke 
financiële verantwoording wordt overlegd, wat recentelijk bijvoorbeeld in het 
geval van Oeganda en Mozambique ook gebeurd is. In het verleden gebeurde dat 
vrij discreet, nu meer openlijk. 


Wel bevestigt men in de strijd tegen corruptie dat twee erkende principes 
kunnen botsen, te weten ownership (de overdracht van middelen aan de hulp- 
ontvangende regering of instituties) en good governance (de noodzakelijke 
controle op de middelen). 


3.1.3 
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GOED BESTUUR ALS MIDDEL 


Goed bestuur in het Noorse hulpbeleid betekent tot nu toe vooral de verdediging 
van de mensenrechten en de opbouw van democratische instituties. In 1997 werd 
dit in de naamgeving van de nieuwe ministerspost benadrukt. Het begrip goed 
bestuur wordt als een zeer wijd begrip gezien, dat moeilijk grijpbaar en tastbaar 
is. De verantwoordelijkheid hiervoor wordt sterk bij de hulpontvangende landen 
gelegd. In de landenkeuze heeft het criterium goed bestuur tot nu toe geen bete- 
kenis gehad. De lijst van hulpontvangers is al jaren vrijwel onveranderd en bijna 
geheel gebaseerd op inkomenscriteria en historische hulprelaties. Alleen Nepal is 
recentelijk (in 1995) toegevoegd. Wel is er soms sprake van vermindering van 
hulp of verandering van status (Pakistan, Namibié), bijvoorbeeld omdat een land 
‘te rijk’ werd (Botswana). Bovendien is de relatie met Kenia al sinds 1992, na de 
arrestatie van een in Noorwegen erkende vluchteling, problematisch met als 
gevolg een opschorting van de hulprelatie door de Keniaanse regering. Vanaf 1997 
is er een voorzichtig herstel van de relatie, waarbij Noorwegen nu vooral men- 
senrechtenorganisaties en andere niet-gouvernementele organisaties steunt. 


De grote hoeveelheid onderwerpen die onder het begrip goed bestuur vallen, 
dwingt, zo geven de geïnterviewden aan, ertoe te focussen. Zo ligt het accent in 
sommige van de belangrijkste hulpontvangende landen, zoals Vietnam en 
Oeganda, op hervorming van bestuur, of, zoals in Tanzania, op de bestrijding 
van corruptie door institutieopbouw en het verhogen van de transparantie. 

Dat laatste gebeurt veelal door middel van twinningrelaties in samenwerking met 
de Noorse Rekenkamer, het bureau voor statistiek en de planningseenheid van 
het Ministerie van Financiën. Eerder had de Noorse regering in een bericht aan 
het parlement al gesteld: “in veel landen zal de meest effectieve vorm van steun 
voor het ontwikkelingsproces hulp voor de ontwikkeling van efficiënt bestuur en 
het efficiënt functioneren van organisaties in de private sector en het maatschap- 
pelijk middenveld zijn.” Gewezen werd daarbij ор het feit dat hulp een groot 
beslag kan leggen op de bestuurlijke capaciteit van de hulpontvanger. 


Wat betreft de economische kanten van goed bestuur, volgt Noorwegen momen- 
teel de Wereldbank, waar het land in het verleden eerder de lijnen van de vN 
onderschreef. Maar men is nog niet in staat het Bankbeleid kritisch te volgen, 
mede omdat de begrippen in het nieuwe Comprehensive Development Frame- 
work nog erg vaag zijn gedefinieerd. Noorwegen heeft ook nog geen bijdragen 
geleverd aan sectorprogramma’s van de Bank noch zijn er interne stukken of 
beleidsnota’s over sectorprogramma’s en budget support. 
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3.2 ZWEDEN 


3.2.1 GOED BESTUUR ALS CONCEPT 


Al vanaf het begin van de jaren tachtig was de Zweedse rijksdienst SIDA, als één 
van de eerste donoren, betrokken bij projecten die ‘making government work’ tot 
doel hadden. De initiatieven kwamen toentertijd vanuit de onderwijsafdeling en 
leidden in 1991 tot richtlijnen voor dit type projecten en in 1995 bij de grote 
reorganisatie van SIDA tot een aparte afdeling voor ‘Democratie en Sociale 
Ontwikkeling’ met een divisie voor ‘Democratic Governance’. De uitgangs- 
punten voor het beleid zijn daarop vastgelegd in de nota Justice and Реасе? 


Zweden volgt in deze nota de internationaal gangbare definities van goed 
bestuur. De centrale doelstelling van het Zweedse beleid is het verbeteren van de 
levenssituatie van de armsten. Maar daarnaast zijn er zes subdoelstellingen, 
waaronder vredesopbouw en het bevorderen van democratische ontwikkeling 
en mensenrechten. Goed bestuur staat nadrukkelijk in dienst van deze doel- 
stellingen. De prioriteiten liggen voor SIDA dan ook bij het bevorderen van de 
rechtsstaat en onafhankelijke media en het versterken van de kerninstituties van 
170 de democratie. Op het terrein van de mensenrechten streeft SIDA bovendien naar 


het op gang houden van de dialoog, het versterken van lokale mensenrechten- 
organisaties en vakbonden, en het verder ontwikkelen van internationale 
afspraken op dit terrein. 


De nota stelde verder dat de instituties en de cultuur van de democratie zich 
ontwikkelen via creatieve spanning tussen de staat en het maatschappelijk 
middenveld. In de matrix die deze spanning kan uitbeelden staat op de ene as de 
staat en het maatschappelijk middenveld en op de andere staan de instituties en 
cultuur. In elk van de vier vakjes die dan ontstaan, is de Zweedse ontwikkelings- 
samenwerking actief. In de nota wordt echter geconstateerd dat het merendeel 
van de projecten zich erop richt waarden en houdingen te beïnvloeden en een 
democratische cultuur in het maatschappelijk middenveld te creëren. Er zijn 
weinig Zweedse projecten op het terrein van institutieopbouw binnen de staat en 
in het maatschappelijk middenveld. Afhankelijk van het maatschappelijke en 
politieke klimaat in het hulpontvangende land zou Zweden juist ook langdurige 
relaties op deze terreinen moeten gaan opbouwen, aldus de nota. 


Tabel 3 Gebieden van good governance waarop Zweden actief is 
Staat Civil Society 
Institutionele Dimensie 1 2 
weinig projecten weinig projecten 
Culturele Dimensie В 4 


weinig projecten veel activiteiten 
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In de nota Democracy and Human Rights in Sweden’s Development Cooperation 
en in een intern werkdocument is een en ander recentelijk verder uitgewerkt 
onder de noemer “democratic governance’, waarbij nadrukkelijk verwezen wordt 
naar de documenten van het Development Assistance Committee (DAC) van de 
OESO en de vier dimensies daarvan (participatorische ontwikkeling, democrati- 
sering, mensenrechten, goed bestuur). Onderstreept wordt dat het ontwikkelen 
van een constitutionele democratie een doel op zichzelf is, maar ook een instru- 
ment voor het bevorderen van maatschappelijke democratie. Daaronder verstaat 
men een democratische cultuur van tolerantie, bereidheid tot het aangaan van 
compromissen, respect voor verschillen tussen openbaar en privaat leven en 
mogelijkheden tot deelname aan alle instituties van de staat en het maatschap- 
pelijk middenveld. Men sluit zich nauw aan bij de ‘nieuwe school’ binnen de 
ontwikkelingstheorie, waarin de relatie tussen democratie en ontwikkeling aan 
de ene kant gelegd wordt bij het opbouwen van politieke instituties voor door de 
staat geleide ontwikkelingsinterventies en aan de andere kant bij de bevordering 
van participatie en van ontwikkeling die participatief en herverdelend is. 


Het actieprogramma uit 1997 is in Zweden bekritiseerd als ‘overidealistisch’. 

Het zou te weinig rekening houden met actoren en activiteiten die buiten het 
geschetste ideale beeld vallen of dat ondermijnen en die hierdoor gemarginali- 
seerd worden. Zo zou het programma geen aandacht besteden aan corruptie en 
evenmin aan de doorwerking van de marktwerking op het politieke systeem en 
het maatschappelijk middenveld. Deze en andere tekortkomingen (zoals een 
gebrekkige uitwerking van het begrip participatie, of van het evenwicht tussen en 
de scheiding van de machten) worden in het werkdocument erkend, maar deze 
instemming heeft vooralsnog niet geleid tot verdere actievoorstellen. 


Corruptie is in een aparte serie directieven wel aan de orde gekomen."* Kern van 
het document Good Administrative Practice Counters Corruption was, zoals de 
titel aangeeft, dat goede administratieve procedures corruptie kunnen tegengaan. 
Het is van belang twee principes in balans te houden. Aan de ene kant is er het 
principe van ownership, dat inhoudt dat de hulpontvanger een “beslissende 
invloed over de Zweedse steun” heeft. Aan de andere kant moet SIDA van het 
parlement en de regering controle uitoefenen om de doelstellingen zo efficiënt 
mogelijk te bereiken, oftewel het principe van good governance. Zowel in de aan- 
loop tot de goedkeuring van het projectvoorstel als in de verslaggeving daarna 
moeten procedures zo helder en transparant mogelijk zijn om corruptie tegen te 
gaan. Het document beveelt aan dat financiële controle van het begin af aan in de 
projectopzet wordt ingebouwd en dat de stappen worden aangegeven die onder- 
nomen worden, als onregelmatigheden worden ontdekt. Zo kan angst voor onre- 
gelmatigheden bijvoorbeeld betekenen dat Zweeds personeel wordt ingezet. 


Het rapport bepleit niet zozeer de bestrijding van corruptie in alle hulpontvan- 
gende landen. In de praktijk steunde Zweden wel de rekenkamers in verschillen- 
de landen (Zimbabwe, Namibië, Botswana) via trainingsprogramma’s met de 
Zweedse rekenkamer. Daarnaast was er hulp voor netwerken van rekenkamers en 
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3.2.2 


van ministeries van Financién, onder andere in Mozambique. Via een verbeterde 
controle op de vele geldstromen hoopt men zo, “op dit moeilijke terrein”, enige 
hulp aan corruptiebestrijding te leveren. 


Eris een zekere worsteling om de drie concepten democratisering, mensen- 

rechten en goed bestuur bij elkaar te brengen en de betekenis ervan te vertalen in 

beleid. Sommige kwesties zijn al duidelijk: 

1 democratie en mensenrechten zullen het centrum van het Zweedse beleid 
blijven vormen; 

2 samenwerking met de staat én het maatschappelijk middenveld, en de 
versterking van de interactie tussen beide, is daarbij noodzakelijk; en 

3 men wil op een langeretermijnbasis samenwerken met de kerninstituties 
(parlement, partijensysteem, rechterlijke macht/juridisch systeem) van de 
democratie. 

Lange termijn betekent hier een periode van tien tot twintig jaar, waarbij het 

accent eerder ligt op het proces dan op snelle verandering en waarbij de nood- 

zakelijke flexibiliteit, dat wil zeggen regelmatige aanpassing, wordt betracht. 


Gezien zijn lange ervaring op het terrein van goed bestuur, kijkt SIDA met enig 
wantrouwen naar het IMF en de Wereldbank die recent de staat weer ‘ontdekt’ 
hebben. De ‘Public Administration and Management Support’ van onder andere 
deze organisaties zou volgens SIDA te veel een technocratische bias hebben, te 
veel ingegeven zijn door de agenda vanuit de structurele aanpassingsprogram- 
ma’s en te veel gericht zijn op doelmatigheid en doeltreffendheid, zonder de 
beperktheid van mogelijke veranderingen in te zien. 


Van de andere kant heeft sIDA wat betreft de financiële en monetaire kant van 
goed bestuur altijd de Wereldbank en het IMF gevolgd. Dat standpunt werd 
vooral ondersteund door de economische afdeling binnen SIDA, maar werd niet 
altijd in dank aanvaard door de regionale afdelingen. In de praktijk heeft men 
geen alternatieven kunnen aanbieden, al hebben sommige ontwikkelingslanden 
gebruik kunnen maken van door Zweden gesteunde onderzoeksprogramma’s 
naar alternatieven. 


GOED BESTUUR ALS DOEL 


Zweden heeft al langere tijd een groot aantal projecten gericht op het bevorderen 
van goed bestuur; in Zweedse termen democratic governance. Die betroffen in 
het verleden vooral institutieopbouw, maar recentelijk vooral ook ondersteuning 
van democratisering. Het accent lag bij institutieopbouw vooral op financieel 
management, statistiek en fysieke planning, management van publieke instel- 
lingen, en de ontwikkeling van trainingscapaciteit voor ambtenaren en lokaal 
bestuur. Een aantal lessen uit SIDA’s ervaringen op dit terrein, in het bijzonder 
in Afrika, werd al in 1991 getrokken."® Recentelijk is daardoor de prioriteit 
verschoven naar het ontwikkelen en verbeteren van de efficiëntie van lokaal 
bestuur en naar hervorming van het ambtenarenapparaat. 
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Ook onder de noemer democratisering heeft zich een breed scala aan projecten 

ontwikkeld. Voorbeelden hiervan zijn: 

1 ondersteuning van de organisatie, de voorbereiding (kieswetgeving en kiezers- 
registratie) en de supervisie van verkiezingen; 

2 ondersteuning van het functioneren van parlementen door de Zweedse 
Rijksdag (Vietnam); 

3 ondersteuning van de opbouw van democratische organisaties en politieke 
partijen (via Zweedse zusterpartijen); 

4 ondersteuning van het justitiële systeem (politiecorpsen in Zuid-Afrika en de 
Palestijnse Gebieden; rechterlijke macht in de Baltische staten); en 

5 ondersteuning van massa- en lokale media en training van journalisten.” 

Wat betreft mensenrechten gaat het vooral om ondersteuning van niet- 

gouvernementele organisaties, in het bijzonder organisaties die zich met 

vrouwen en kinderen bezighouden"? 


In de laatste jaren zijn de middelen onder de noemer democratic governance toe- 

genomen, tot bijna anderhalf miljard Zweedse kronen (zo’n 375 miljoen gulden) 

in 1996. In de begrotingen voor 1997 en voor 1998 stond een bedrag van zo’n één 

miljard kronen opgenomen. Dat is ongeveer vijftien procent van de totale bilate- 

rale hulp. Van deze bedragen gaat circa twintig procent naar mensenrechten en 173 


financieel management; lokaal bestuur en democratisering ontvangen elk rond de 
vijftien procent. Van de 877 projecten die er eind 1998 liepen, bevond veertig 
procent zich in Afrika, vooral in Zuid-Afrika. Daarnaast is er een aantal projecten 
in Oost-Europa, vooral in de Baltische staten en Rusland. 


3.3 GROOT-BRITTANNIË 


3.3.1 GOED BESTUUR ALS CONCEPT 


Het beleid van de Britse Labour-regering ten aanzien van ontwikkelingssamen- 
werking is vastgelegd in het White Paper on International Development, getiteld 
Eliminating World Poverty: A Challenge for the 21st Century, dat in november 
1997 door de Secretary of State for International Development, Clare Short, werd 
gepresenteerd. Zoals de titel al aangeeft, staat onder de nieuwe regering armoede- 
bestrijding centraal. De Britse regering stelt dat zij “haar internationale ontwik- 
kelingsinspanningen opnieuw zal instellen op de uitbanning van armoede en het 
bevorderen van economische groei die de armsten ten goede komt. "9 


Tegelijkertijd wordt in deze nota gesteld dat de Britse regering “speciale aandacht 
zal schenken aan mensenrechten, aan transparant en aanspreekbaar bestuur en 
aan de belangrijkste arbeidsvoorwaarden, waarbij gebouwd wordt op de ethische 
benadering van de internationale betrekkingen van de zijde van de regering.”*° 
De bevordering van vrede en politieke stabiliteit is daarvoor een eerste voor- 
waarde, zo wordt aangegeven, alsmede het voorkomen van conflicten. 

Ten tweede wordt financiële en economische stabiliteit van groot belang geacht, 
in het bijzonder een houdbare oplossing van de schuldenproblematiek. 
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In een belangrijk tekstdeel wordt verwezen naar het World Development Report 
van 1997, waarin gesteld is dat goed bestuur “geen luxegoed is, maar een essen- 
tiéle voorwaarde voor ontwikkeling.” Het verhogen van de standaard van goed 
bestuur wordt daarom een groot gewicht toegekend voor de uitbanning van 
armoede. Als de regeringen in ontwikkelingslanden meer open zouden staan 
voor de behoeften en wensen van arme mensen, zou dit het leven van de armen 
verbeteren, zo wordt gemeend: “Het verbeteren van het bestuur kan dus het 
leven van arme mensen direct verbeteren.” Het rapport beschouwt goed bestuur 
als essentieel voor economische groei. Corruptie kan deze beide punten aantasten 
en treft vooral ook de armste mensen door haar onmiddellijke (hogere kosten, 
wegvloeien van fondsen) en indirecte impact (onzekerheid en onvoorspelbaar- 
heid, elitepolitiek).”* 


Uit het voorgaande volgt dat er binnen het Britse ontwikkelingsbeleid steun zal 

zijn voor: 

1 decentralisatie, 

2 nieuwe benaderingen van het strafrecht, 

з het betrekken van het maatschappelijk middenveld en vrouwen bij de politiek, 

4 het verbeteren van de overheidsmachine en het efficiënter maken van de 
ambtenarij, 

5 een eerlijker belastingheffing en verdeling van belastinggelden, en 

6 democratische structuren die de armen een stem geven. 

Tevens spreekt men steun uit voor de initiatieven van de OESO op het terrein van 

corruptiebestrijding, alsmede voor het beleid en de voorwaarden van de Wereld- 

bank en het IMF om corruptie te beteugelen. 


Wat opmerkelijk is aan deze nota en aan het Britse beleid onder de Labour- 

regering, is dat het begrip goed bestuur consequent wordt geplaatst in het ver- 

lengde van armoedebestrijding. Het begrip zelf wordt nauwelijks in het White 

Paper uitgewerkt en blijft hangen in wat algemeenheden en algemene doel- 

stellingen, maar de link naar armoedebestrijding is expliciet aanwezig. 

Datzelfde geldt voor meer recente interne notities, zoals het werkdocument 

Focusing Governance on Poverty.” Daarin wordt het standpunt ingenomen dat 

er in de kern vier uitkomsten nodig zijn voor goed bestuur: 

1 politieke systemen die de armen en achtergestelden macht geven; 

2 regeringscapaciteit om een op armoede gericht beleid te organiseren; 

3 beleid en systemen die een gelijke voorziening van basisbehoeften mogelijk 
maken; 

4 veiligheid voor huishoudens en gemeenschappen en toegang tot het rechts- 
systeem voor armen en achtergestelden. 

Een verdere uitwerking van deze vier uitkomsten levert op dat het Department 

for International Development (DFID) een betere kennis en beoordeling van de 

politieke systemen van de hulpontvangers zal moet opbouwen; kennis en beoor- 

deling die ook terug te vinden zullen moeten zijn in country strategy papers. 

Ten tweede zal er meer in ‘partnerschap’ met deze landen aan de goedbestuurs- 

agenda gewerkt moeten worden. 
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Het blikveld is sinds het White Paper verbreed, maar beleidsformulering wordt 
nog steeds gezien als work in progress. Het Britse beleid wordt daarbij geplaatst in 
het kader van het internationale beleid, de new agenda zoals vastgelegd in het 
DAC-rapport Shaping the 21st Century. Ten eerste, waar in het verleden goed 
bestuur een verzameling was van “bits and pieces,” daar staat het nu in het teken 
van de internationale doelen op sociaal terrein en het terrein van armoedebestrij- 
ding. In de tweede plaats is de aandacht verschoven van wat eerst een louter 
financieel beleid was en daarna een financieel beleid geflankeerd door belangstel- 
ling voor bestuurlijke hervormingen, naar armoedebestrijding. In de derde plaats 
tracht men nu de capaciteit om beleid te formuleren op één lijn te brengen met de 
capaciteit om hulpbronnen te mobiliseren en te gebruiken. Verder staat een bete- 
re dienstverlening door de overheid en een verbetering van de relatie tussen staat 
en maatschappelijk middenveld in het Britse denken voorop. Ten slotte wordt 
binnen het Britse beleid, meer dan in multinationale ontwikkelingssamen- 
werking, zo wordt gesteld, veiligheid juist ook binnen huishoudens van groot 
belang geacht. 
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Deze bovengenoemde punten krijgen niet binnen alle projecten en programma’s 
een plaats; zeker het laatste werkdocument bevat weinig operationalisering. 

Maar het is bijvoorbeeld de bedoeling dat veiligheid binnen het gezin en toegang 
van de armen tot het rechtssysteem meer worden ingebouwd in het vrij grote 
aantal politieprojecten. Daarnaast heeft men enkele projecten op het terrein van 
belastinginning. In Azië bijvoorbeeld zijn er weinig projecten op dit gebied, maar 
er is wel een project in Bangladesh met betrekking tot het management van open- 
bare uitgaven. Wat betreft de bestrijding van corruptie, heeft men in het verleden 
nogal eens anticorruptiecommissies gesteund. Nu wil men het accent veel meer 
leggen op vervolging en het aanpakken van de lage beloning. Die vervolging blijkt 
ook uit de toepassing van Britse anticorruptiewetten op activiteiten van Britse 
onderdanen in ontwikkelingslanden en uit de uitfasering van de Aid and Trade 
Provision.” Maar er is enige scepsis over wat men daadwerkelijk in specifieke lan- 
den aan corruptiebestrijding kan doen. 


Wat betreft de economische kanten van goed bestuur zit ook het DFID veelal op 
dezelfde lijn als het IMF, zeker sinds dit zijn beleid heeft verbreed. Maar bijvoor- 
beeld ten aanzien van Pakistan vond men recentelijk dat het IMF niet hard genoeg 
was. Het DFID zal in ieder geval niet werken in landen die ver buiten de lijn van 
het IMF zitten. Er is veel meer uitwisseling en discussie met de Wereldbank, 
vooral sinds deze gedecentraliseerd is. Er zijn weliswaar af en toe menings- 
verschillen over sectorbeleid, maar tegelijkertijd is er sprake van cofinanciering in 
een aantal landen. 
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GOED BESTUUR EN MENSENRECHTEN 


Rondom het Britse mensenrechtenbeleid zijn er in het verleden de nodige schan- 
dalen geweest. Berucht is bijvoorbeeld de bouw van de Pergaudam in Maleisié 
met behulp van ontwikkelingshulp die tegelijkertijd diende als smeergeld voor 
een wapentransactie.”* Daarnaast waren er schandalen rond wapenleveranties 
aan Irak en Rwanda. Amnesty International UK constateerde dan ook dat er een 
behoorlijke inconsistentie was in het mensenrechtenbeleid ten aanzien van ver- 
schillende landen. Zo werden mensenrechtenschendingen gemakkelijk aan de 
kaak gesteld in landen waarmee de handels- of strategische banden gering waren, 
maar was de Britse regering uiterst terughoudend in landen als China, Indonesië 
of Saoedi-Arabië die strategisch en/of qua export van groot belang zijn voor 
Groot-Brittannië.” 


De veranderingen in het regeringsbeleid in 1997-1998 werden door Amnesty dan 
ook van harte toegejuicht. De nieuwe Labour-minister van Buitenlandse Zaken 
Robin Cook verklaarde direct na zijn aantreden in mei 1997 dat “mensenrechten 
in het centrum van het buitenlandse beleid zullen worden gezet.” De Britse 
regering beloofde onder andere het wapenexportbeleid te herzien. Daarnaast 
werd het Departement voor Mensenrechten binnen het Foreign and Common- 
wealth Office met een derde uitgebreid en werd er in februari 1998 een speciale 
budgetlijn voor mensenrechten geopend. Tevens werd de publicatie van een jaar- 
rapport over mensenrechten aangekondigd.” In het nieuwe beleid ten aanzien 
van wapenexport werd gesteld dat de Britse regering geen wapens zou leveren 
aan regimes die deze voor binnenlandse onderdrukking of buitenlandse agressie 
zouden kunnen gebruiken. Tevens werd de geheimzinnigheid onder de vorige 
regeringen sterk bekritiseerd en openheid beloofd. 


Ondanks deze stappen vooruit constateert Amnesty International UK nog steeds 
inconsistentie in bijvoorbeeld het beleid ten aanzien van China, waar het een 
belangrijke handelspartner betreft, of ten aanzien van Indonesië. In het laatste 
geval heeft de Britse regering steun aangeboden aan de Nationale Mensenrechten 
Commissie (Komnas HAM) en werden er voor sommige wapens exportvergun- 
ningen geweigerd. Maar er zijn toch ook in 1997 en 1998 vergunningen afgegeven 
voor de export van een groot aantal wapens en ammunitie, waaronder voor trai- 
ningsfaciliteiten voor het bestormen van huizen en gebouwen. De kritiek werd 
zeer fors en er kwam grote verdeeldheid in de Britse regering naar buiten bij de 
leverantie van drie Hawk-straaljagers aan Indonesië in het najaar van 1999.28 
Amnesty bekritiseerde bovendien de geringe hoeveelheid details in de jaar- 
rapporten, hetgeen het moeilijk maakte het Britse beleid te beoordelen. Men zou 
daaraan kunnen toevoegen dat het ook ontbreekt aan conditionaliteit. 


Binnen het DFID bestaan er hiernaast andere vraagtekens, in het bijzonder over 
het verband tussen de verdediging van mensenrechten en ontwikkeling. De doel- 
stelling van het huidige mensenrechtenbeleid is zeker niet het doen verdwijnen 
van de armoede. Het beleid is ook niet gericht op diegenen die het minst gebruik 
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(kunnen) maken van politieke, mensen- en burgerrechten. De nadruk zou te veel 
liggen op de politieke en burgerrechten ten koste van de sociale en economische 
rechten. Tevens zouden ook de rechten van bepaalde groepen, meer dan van indi- 
viduen, binnen het beleid een plaats moeten krijgen. Men ziet dus problemen met 
de operationalisering: het begrip mensenrechten is alomvattend maar welke rech- 
ten dan in een specifiek ontwikkelingsland en ontwikkelingsbeleid prioriteit moe- 
ten krijgen, is onduidelijk. Daartoe is momenteel geen ‘operational guidance’. 72 


NEDERLAND 


GOED BESTUUR ALS CONCEPT 


Kort na haar aantreden in 1998 kondigde de nieuwe minister voor Ontwikke- 
lingssamenwerking, Eveline Herfkens, aan dat het aantal landen waaraan 
Nederland ontwikkelingshulp gaf, drastisch verminderd zou worden. 
Efficiëntie-overwegingen werden als eerste reden daarvoor gegeven: het aantal 
van 131 landen waaraan Nederland hulp gaf (88 daarvan ontvingen meer dan een 
miljoen dollar volgens de DAC-cijfers van 1997) was niet ‘behapbaar’ voor het 
ministerie. De minister zat met managementproblemen en bezuinigingen, waar- 
door zij het bilaterale hulpprogramma drastisch wilde herzien. Op 5 november 
berichtte zij daarover uiteindelijk de Tweede Kamer en op 26 februari 1999 werd 
de lijst met negentien landen naar de Kamer gestuurd. 


De selectiecriteria voor deze uitdunning van landen zijn natuurlijk enigszins wille- 
keurig, maar kunnen objectiveerbaar gemaakt worden. De eerste set van criteria 
betreft de behoefte aan hulp. Voor de mate van armoede gebruikt Herfkens de norm 
van de Wereldbank. Landen met een inkomen per hoofd van de bevolking onder 
de 925 dollar kunnen nog wel zachte leningen van de Bank krijgen, daarboven 
niet meer. Daarnaast is het hulpvolume dat de landen ontvangen een criterium. 


De tweede set van criteria betreft de relatie met het hulpontvangende land. 

Het gaat daar ten eerste om good governance. In de brief van minister Herfkens 
zijn dat de twee criteria ‘kwaliteit van beleid’ en ‘kwaliteit van bestuur’. 
Herfkens legt het gebruik van het tweede en derde criterium niet erg duidelijk 
uit. Zij schrijft: “Goed bestuur vergt een beoordeling van de kwaliteit van het 
beheer van overheidsgelden (inclusief de mate waarin corruptie in het land voor- 
komt). Tevens wordt in beschouwing genomen de situatie op het terrein van 
democratisering van de samenleving en de naleving van mensenrechten.”3° 
Daarnaast schrijft de minister dat het niet om een momentopname gaat, maar om 
meerjarige trends. Wat betreft goed beleid, zal worden gekeken naar het oordeel 
van “de relevante multilaterale organisaties ... op het gebied van sociaal en 
macro-economisch beleid.” 


Wat betreft de duiding van het begrip goed bestuur, blijft het dus bij een paar zin- 
netjes. Hoe het precies tot de selectie van landen heeft geleid, wordt niet helder. 
Dit komt overeen met wat er in eerdere beleidsstukken ten aanzien van goed 
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bestuur is gezegd.3* Zeker is dat er een delegatie van Buitenlandse Zaken naar de 
Wereldbank is gestuurd om de lijst op te halen van landen met goed bestuur, 
waarop het rapport Assessing Aid was gebaseerd. Zeker is ook dat er vanuit tal 
van Nederlandse ambassades in ontwikkelingslanden druk is uitgeoefend om 
bepaalde landen op de lijst te krijgen of te houden. Die druk was er ook van 
ambassades van ontwikkelingslanden zelf, van werkgeversorganisaties en 
bedrijven. Dit heeft geresulteerd in een lijst van negentien landen (plus drie voor 
een beperkte hulprelatie: Egypte, Zuid-Afrika en de Palestijnse gebieden), waar- 
bij de nodige vragen konden worden gesteld. De Kamer boog zich dan ook over 
de toepassing van de criteria, juist die van goed bestuur en goed beleid. 


Vraagtekens betreffen allereerst landen met forse mensenrechtenschendingen 
(zoals Pakistan en Zimbabwe) en landen in oorlog (Ethiopië en Eritrea, Rwanda). 
Die vraagtekens plaatste de minister zelf ook al. Daarnaast zijn er twijfels over 
hulp aan landen met een hoog inkomen, zoals Zuid-Afrika, maar ook ‘the minis- 
ter’s darling’ Macedonië (dat lid uitmaakt van de Nederlandse kiesgroep van de 
Wereldbank en daar het hart van de minister veroverde). Ten slotte zijn er vragen 
te stellen bij de landen die nu bij donoren ‘populair’ zijn (Oeganda, Ghana), bij- 
voorbeeld of zij die populariteit morgen nog zullen hebben. 


Vraagtekens zijn er ook bij de afvallers. Want er zijn landen met een behoorlijk 
bestuur waar Nederland actief was met een naar verluidt goed draaiend Neder- 
lands programma, die niet op de lijst van negentien staan. Kaapverdië is hiervan 
een voorbeeld. 


Het begrip ‘goed bestuur’ is aanzienlijk verder uitgewerkt in een intern werkdo- 
cument van Buitenlandse Zaken onder de titel Bevordering van Goed Bestuur in 
het Nederlands buitenlands beleid.3° De definitie van goed bestuur luidt als volgt: 
“Goed bestuur betreft de transparante, verantwoordelijke en doeltreffende aan- 
wending van gezag en middelen door de overheid, in dialoog met de bevolking.” 
De twee belangrijke beginselen in deze definitie zijn volgens de nota het beginsel 
van legitiem regeren en dat van effectief regeren. 


Daarin zijn vier elementen te onderscheiden. Het eerste element is het bevorde- 
ren van participatief bestuur door deelname van de bevolking in het bestuur 
(door versterking van het representatieve karakter van het parlement, vergroting 
van vrouwelijke deelname, steun aan maatschappelijke organisaties en de vrije 
pers, versterking van decentralisatieprocessen, en dergelijke). Op de tweede 
plaats is bevordering van transparant bestuur van belang, waarvoor het afleggen 
van rekenschap de basis vormt. Dit betekent onder andere goed financieel beheer 
en het bestrijden van corruptie. Dat kan onder meer geschieden, aldus de nota, 
door versterking van de capaciteit van de wetgevende, uitvoerende en recht- 
sprekende macht van de overheid, bevordering van de vrije vergaring van infor- 
matie over het overheidsbeleid en versterking van het onafhankelijk toezicht op 
overheidsfinanciën. Het derde element is rechtmatig, rechtszeker en rechtvaardig 
bestuur. Dat betekent een heldere verdeling van de functies van de verschillende 
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staatsmachten, bevordering van de rechtsstaat, maar ook een hoge kwaliteit van 
uitvoering van staatstaken. Het bevorderen van de onafhankelijkheid van de 
rechterlijke macht en het ontwikkelen van inspraak- en klachtenprocedures zijn 
ook belangrijke onderdelen van dit derde element. Het laatste element van goed 
bestuur is effectief bestuur door doeltreffend en doelmatig gebruik van over- 
heidsmiddelen. Heldere wetten en regelingen, alsmede goede financiéle controle 
zijn hier van betekenis. Versterking van wet- en regelgeving, regulering van de 
bancaire sector, verbetering van de financiéle verslaggeving worden genoemd als 
activiteiten om dit te bereiken. 


In de nota staat nadrukkelijk dat goed bestuur zowel een (ontwikkelings)doel- 
stelling als een (selectie)criterium is. Er staat ook dat goed bestuur zowel de 
ontwikkelingssamenwerking, de buitenlands-economische als de buitenlands- 
politieke betrekkingen raakt en hierin bevorderd dient te worden. Aan de nota 
ontbrak echter nog een praktische uitwerking. Hij werd moeilijk operationali- 
seerbaar geacht en is daarom niet als officieel stuk naar buiten gebracht. 

De minister gebruikte de nota wel in een rede die zij in januari 1999 afstak.33 
Hierin benadrukte zij dat goed bestuur geen nieuw vlaggenschip was van een 
ethische buitenlandse politiek of een instrument om uit de gratie gevallen ont- 
wikkelingslanden de wacht aan te kunnen zeggen. Het benadrukken van goed 
bestuur legde in haar ogen de vinger op de zere plek: “Op het voor eigen doel- 
einden verslinden van publieke fondsen door een dunne bovenlaag van de bevol- 
king. Op puissant walgelijke rijken die geen of nauwelijks belasting betalen... 
Kortom: goed bestuur klaagt overheden aan die volledig buiten de harten en 
hoofden van mensen staan en nalaten hun kerntaken te vervullen.” 


Binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken wordt erkend dat er bij de uitwer- 
king van de elementen of criteria van goed bestuur naar concrete situaties zeer 
snel een hoge mate van subjectiviteit ontstaat. Daardoor is het moeilijk om er een 
goede maat op los te laten en een zekere mate van willekeur is dan onvermijde- 
lijk. In de lijst van landen die na de selectie tot stand kwam, hebben bijvoorbeeld 
historische banden dan ook een belangrijke rol gespeeld. In die zin wordt er ook 
afstand genomen van het Wereldbank-rapport Assessing Aid, waarin een grote 
afstand tot de praktijk wordt geconstateerd. Een uitdaging is bovendien nog het 
bij elkaar brengen en met elkaar verbinden van de verschillende elementen van 
goed bestuur en van ‘goed beleid’, in het bijzonder van macro-economisch en 
monetair beleid. Er wordt daar nog een duidelijke, ook intern bureaucratische 
scheiding gezien. 


Op het terrein van corruptie is er officieel een beleid van zero tolerance, maar 
feitelijk is er nog geen beleid. De minister heeft in redevoeringen en in het zoge- 
naamde Utstein-overleg?*+ de bestrijding van corruptie verschillende malen naar 
voren gehaald. Ook organiseerde Nederland eind april 2000 een internationale 
conferentie over corruptie en ontwikkelingssamenwerking in Maastricht. 
Daardoor is wel duidelijk dat men niet streeft naar een ‘quick-fix’-benadering 
maar naar een geleidelijke, meer procesmatige aanpak. 
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3.4.2 


GOED BESTUUR EN MENSENRECHTEN 


Op het terrein van mensenrechten volgt Nederland al jaren een ambivalent 
beleid. Het was weliswaar één van de eerste donoren die het beleid vastlegde in 
een nota, maar in 1948 bij de onderhandelingen over de Universele Verklaring 
van de Rechten van de Mens verzette het zich nog tegen het recht op zelfbeschik- 
king en het onthield zich van stemming bij anti-apartheidsresoluties in de VN 
(zie Hoebink 1999). De massaslachtingen in Indonesië na de staatsgreep van 1965 
werden niet veroordeeld, de staatsgreep werd begroet en kort erna werd de hulp- 
relatie met Indonesië begonnen. Pronk toonde zich daarentegen in de jaren 
zeventig voorstander van een harde lijn ten aanzien van Indonesië, maar 
probeerde juist in gesprek te komen met Noord-Vietnam en Cuba. 


In de eerste nota over mensenrechten en buitenlandse beleid, verschenen in het 
begrotingsjaar 1978-79, werd in het speciale hoofdstuk over mensenrechten en 
ontwikkelingssamenwerking aangegeven dat er meer en meer voorwaarden 
gehecht zouden worden aan de verstrekking van hulp, omdat men “door het 
geven van hulp in feite bijdraagt aan het voortbestaan van repressieve regimes.”35 
De keuze voor programmalanden werd in deze tijd gezien als een moment om de 
mensenrechtensituatie te testen; van de andere kant wordt er in de nota bena- 
drukt dat men hulp niet wil gebruiken als een instrument om landen te belonen 
of te straffen al naar gelang hun mensenrechtensituatie. Daarna volgde een drietal 
vervolgnotities, waarvan de meest recente (1997) de vooruitgang op het terrein 
van mensenrechten sinds het einde van de Koude Oorlog begroet, maar wel nog 
aandacht vraagt wordt voor de rechten van vrouwen, kinderen en minder- 
heden.3 


In het midden van de jaren tachtig verdwenen mensenrechten naar het tweede 
plan. Vooral het Nederlandse beleid ten aanzien van Sri Lanka en Pakistan was 
ambigu, terwijl met Indonesië eerder hartelijke verhoudingen werden onder- 
houden. Slechts ten aanzien van Suriname volgde Nederland, na het aftreden van 
president Chin A Sen in februari 1982 en de decembermoorden in datzelfde jaar, 
een confrontatiebeleid, waarbij het land alleen nog noodhulp kreeg. 


Men zou kunnen concluderen (cf. Hoebink 1999:194), dat Nederland ten aanzien 

van de ontwikkelingslanden waarmee het een ontwikkelingssamenwerkings- 

relatie heeft, drie soorten van beleid heeft: 

1 één voor de grote landen, Indonesië voorop, waartegenover men over het 
algemeen zeer voorzichtig is; 

2 een over het algemeen striktere houding ten opzichte van kleine ontwikke- 
lingslanden; en, 

3 een bijzonder strikte houding ten opzichte van Suriname. 

Zo figureren ernstige mensenrechtenschenders als Indonesië, Pakistan, Soedan 

en Kenia al twintig jaar, en recentelijk ook China, in de top van hulpontvangende 

landen. 
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Vooral in de jaren negentig is de steun vanuit het bilaterale programma voor 
democratisering en handhaving van mensenrechten toegenomen. Het overgrote 
deel bestond uit kortlopende activiteiten waarvoor jaarlijks middelen werden 


toebedeeld. 


Al lange tijd staat er op de begroting van Buitenlandse Zaken een post van 
ongeveer 20 miljoen gulden ten behoeve van het bijstaan van slachtoffers van 
mensenrechtenschendingen en van een vijftal internationale organisaties op het 
gebied van mensenrechten. Tevens was er een bedrag van ongeveer gelijke groot- 
te voor de versterking van overheidsapparaten, steun bij verkiezingen en derge- 
lijke. In de loop van de jaren negentig is dat laatste bedrag sterk verhoogd tot 
ongeveer 50 miljoen gulden in 1999 en 2000. Voor conflictbeheersing, goed 
bestuur en steun aan de overgang in Midden- en Oost-Europa is door toedoen 
van de vredesoperaties in totaal meer dan een half miljard gulden uitgetrokken, 
maar slechts 67 miljoen daarvan geldt als officiële ontwikkelingshulp.3” Van deze 
middelen werden onder andere verkiezingswaarnemingen betaald, de opleiding 
van diplomaten, de op- en ombouw van het politie-apparaat in Zuid-Afrika en 
Rwanda. 


Vanaf 1996 kende het Ministerie van Buitenlandse Zaken twee directies waarvan 
de één zich op goed bestuur (Directie Mensenrechten, Goed Bestuur en Demo- 
cratisering) en de ander zich op institutionele ontwikkeling ging richten (Directie 
Sociale en Institutionele Ontwikkeling). Per januari 2000 werd de eerste directie 
samengevoegd met die van Vredesopbouw tot de Directie Mensenrechten en 
Vredesopbouw. Tegelijkertijd werd de besteding van de middelen gedecentrali- 
seerd en naar de ambassades overgeheveld, alsmede het aantal landen beperkt 
waaraan nog steun op dit terrein zou worden verstrekt. 


Veel steden hebben stedenbandprogramma’s. Daarvan financiert de Nederlandse 
centrale overheid voor zo’n 4 miljoen gulden mee via het programma Gemeente- 
lijke Samenwerking Ontwikkelingslanden via de Vereniging van Nederlandse 
Gemeentes, die ook een sterk coördinerende en adviserende taak op dit terrein 
heeft. Aan dit programma werken ruim 35 grotere gemeentes en een aantal nuts- 
bedrijven mee. De VNG werkt ook samen met een aantal particuliere ontwikke- 
lingsorganisaties. Er is hier in zekere zin sprake van een reiscircuit, veel projecten 
lopen moeizaam en er is weinig sprake van vernieuwing. Een evaluatie in 1997 gaf 
een positieve waardering van de zijde van de verschillende gemeentes te zien. 


Aangegeven wordt dat veel van de projecten uitlopen op een fiasco. Een belang- 
rijk deel van deze hulp wordt geïmplementeerd via UNDP, zoals de wederopbouw 
van het politie-apparaat in Rwanda. Nederland heeft, als een grote donor aan de 
UNDP en actief lid in de uitvoerende raad, deze organisatie sterk de kant opge- 
duwd van goed bestuur. 
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3-5 


3.5.1 


FRANKRIJK 


GOED BESTUUR ALS CONCEPT 


Het Franse ontwikkelingsbeleid heeft tot zeer recent altijd nadrukkelijk in het 
teken gestaan van het verdedigen van de Franse belangen overzee en de ‘Franco- 
phonie’. Dat gold ook voor het beleid onder Mitterand. In het bijzonder met 
betrekking tot Afrika heeft dat in de laatste jaren tot een stroom van onthullin- 
gen, publicaties en parlementaire onderzoeken geleid.3° Daarin worden de drie 
lijnen van het buitenlands beleid ten aanzien van dit continent, ook wel het 
foccartisme genoemd, beschreven als politiek (in het bijzonder de financiering 
van de verkiezingscampagnes van de Franse politieke partijen), militair (de Fran- 
se aanwezigheid in veel landen in Afrika) en olie (Elf). Dat komt na een periode 
waarin het Franse ontwikkelingsbeleid met een waas van geheimzinnigheid was 
omgeven en waarin het, alleen al vanwege de complexe organisatorische struc- 
tuur en het ontbreken van basisdocumenten, moeilijk was hier zicht op te 
krijgen. Zelfs als men bereid is het Franse ontwikkelingsbeleid te verdedigen, dan 
geeft men toe dat het beleid een voortzetting is van het Franse kolonialisme en 
allereerst een politiek zaak is (Lanne 1998). Het is duidelijk dat in een dergelijk 
beleidsklimaat een begrip als goed bestuur weinig betekenis heeft. 


Het is nota bene president Jacques Chirac, die in verschillende publicaties wordt 
beschreven als de ‘grootmeester’ van het foccartisme,*° die het begrip bonne 
gouvernance, een anglicisme, introduceerde. Hij gaf daarmee een vervolg aan de 
redevoering van zijn voorganger, Frangois Mitterand, die op de Frans-Afrikaanse 
top in La Ваше“! in juni 1990 democratisering еп het meerpartijensysteem als 
voorwaarde en democratische stabiliteit als doel in het Franse ontwikkelings- 
beleid introduceerde. Openbare en interne documenten die uitleg geven aan dat 
beleid zijn er niet. Het is opmerkelijk dat ook in een recent parlementair rapport 
in opdracht van premier Jospin niet wordt ingegaan op de doelstellingen van het 
Franse beleid bijvoorbeeld ten aanzien van democratisering en bevordering van 
de mensenrechten += Daarentegen zijn er sinds Mitterand’s redevoering in La 
Baule wel enige voorbeelden van Franse sancties tegen landen die weinig aan- 
stalten maakten met democratisering. 


In februari 1998 besloot de regering Jospin, nadat een paar jaar eerder de regering 
Juppé tevergeefs hetzelfde had geprobeerd, tot een hervorming van de Franse 
ontwikkelingssamenwerking. Dit besluit werd genomen mede door de een jaar 
eerder geuite scherpe kritiek van het DAC op de ondoorzichtigheid van de organi- 
satie, de procedures en de begroting. Vanaf 1999 geschiedt de hulpverlening van- 
uit twee polen, namelijk vanuit het ministerie van Buitenlandse Zaken (waaraan 
het oude ministerie van Coopération wordt gevoegd) en vanuit het Ministerie van 
Economie en Financiën. De uitvoeringsaspecten worden geheel overgelaten aan 
het Agence Française de Développement (de vroegere Caisse Française). 
Bovendien worden de vroegere missions voor ontwikkelingssamenwerking in 

de hulpontvangende landen gevoegd bij de ambassades als services. Er is een 
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interministerieel comité voor internationale ontwikkelingssamenwerking inge- 
steld onder voorzitterschap van de premier. Daarnaast wordt er vanaf 1999 één 
begroting voor ontwikkelingssamenwerking aangeboden. De hulpontvangende 
en ontwikkelingslanden worden ingedeeld in twee groepen: de Zone de la Solida- 
rité Prioritaire, waarin zich de “minst ontwikkelde landen’ bevinden en waarop 
de hulp zal worden geconcentreerd; en een groep van landen uit Azië en Latijns- 
Amerika waar het doel vooral politieke, culturele en commerciële aanwezigheid 
zal zijn. De hulp met de landen uit de Zone Prioritaire zal in een breder kader in 
een verdrag worden vastgelegd.*3 


De hervorming zou de doelstellingen van de ontwikkelingssamenwerking gedi- 
versifieerd hebben, zodat naast de vermindering van armoede en het stimuleren 
van economische groei en ontwikkeling, ook het bevorderen van de rechtsstaat 
en mensenrechten, alsmede van vrede en de dialoog tot de centrale doelstellingen 
(de zes axes stratégiques) van het Franse beleid behoren. In interne stukken is een 
en ander echter niet verder uitgewerkt. 


In de commentaren is deze verandering toegejuicht en als zeer noodzakelijk 
(mede vanwege het vroegere beleid) beschreven, al werd betreurd dat het vooral 
om organisatorische veranderingen lijkt te gaan en dat de gehele hervorming zich 
in de achterkamers van de bureaucratie heeft afgespeeld. Enig wantrouwen blijft. 
Zo zijn de criteria voor de landen die toegelaten worden tot de Zone de la 
Solidarité Prioritaire nauwelijks uitgewerkt, in het bijzonder niet ten aanzien van 
handhaving van de mensenrechten en democratisering. Juist hier had men in het 
licht van de “duisternis” in het verleden de “meest grote transparantie” 
verwacht.*4 De conclusie is dat de hervorming van de Franse ontwikkelings- 
samenwerking “nog in de diepte geherdefinieerd moet worden.”45 


GOED BESTUUR ALS DOEL 


Ook Frankrijk heeft in het recente verleden verkiezingswaarnemers uitgezonden 
en steun gegeven voor het organiseren van verkiezingen. Maar in nogal wat 
gevallen (Comoren, Niger, Tsjaad) zijn de Franse ‘verkiezingswaarnemers’ ervan 
beschuldigd in werkelijkheid de verkiezingen te hebben gefraudeerd ten gunste 
van een Frankrijk welgevallige kandidaat. In ieder geval bleken de Franse verkie- 
zingswaarnemers over de fraude bij deze verkiezingen een geheel ander oordeel 
te hebben dan andere buitenlandse missies.4° Zelfs televisies werden beschikbaar 
gesteld aan dorpen in Niger, zodat de dorpelingen de debatten zouden kunnen 
volgen #7 


Van de andere kant heeft Frankrijk traditioneel vele duizenden coöperanten 
uitgezonden die bijvoorbeeld recentelijk betrokken zijn geweest bij belasting- 
hervormingen, verbetering van de efficiëntie van douane-systemen en van het 
management van de gezondheidssector. Ook op het terrein van de bevordering 
van de rechtsstaat is er al langere tijd een aantal projecten op juridisch vlak en ter 
ondersteuning van politiekorpsen.+® De opleiding van juristen (op de Ecole 
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Nationale de la Magistrature in Bordeaux), het geven van juridische adviezen en 
het uitzenden van magistraten kost jaarlijks zo’n 60 miljoen franc. Het budget 
voor alle projecten (tussen de 30 en 40) op het terrein van de bevordering van de 
rechtsstaat is de laatste jaren gedaald van 270 miljoen franc naar tussen de 150 en 
200 miljoen in 1999; bijna de helft daarvan gaat naar politieprojecten. 

Het merendeel van de projecten wordt uitgevoerd in West-Afrika, maar een 
behoorlijk aantal, vooral met betrekking tot politiesamenwerking en de bestrij- 
ding van de drugshandel, in Latijns-Amerika. 


Een ander deel van de projecten bevindt zich op het terrein van de opbouw van 
overheidsinstituties, bijvoorbeeld via opleidingen in Frankrijk (École National 
d’Administration) en via bijdragen aan de hervorming en decentralisatie van het 
staatsapparaat. Een derde element is wat in Frankrijk de coopération décentralisée 
genoemd wordt, de jumelage van meer dan 250 Franse steden en dorpen met 
steden en dorpen in ontwikkelingslanden, opnieuw vooral in West-Afrika 
gelokaliseerd (200 in Franstalig Afrika), in het bijzonder in Senegal en Mali. 

De Franse staat co-financiert hier voor zo’n 60 miljoen franc, terwijl de regio’s 
en gemeentes het tienvoudige bijdragen (zie Petiteville 1995). 
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EEN EERSTE TOETSING: ANALYSE VAN 
HULPCIJFERS EN LANDENBELEID 


Aangezien bij veel donoren in een afweging met commerciéle en politiek-strate- 
gische belangen het mensenrechtenbeleid de nodige ambivalentie vertoonde, 
mag men verwachten dat de recente aandacht en doelstellingen op het terrein 
van goed bestuur nog niet altijd en overal hun plaats hebben gevonden in een 
concrete uitwerking van beleid. Een verscherping of verscherpte toepassing van 
criteria zou in eerste instantie te vinden moeten zijn in veranderingen in de lijst 
van hulpontvangende landen. Vervolgens zou dit moeten terugkomen in de 
vermindering of vermeerdering van hulpvolumes of de verandering van hulp- 
kanalen. Dit geheel zou zich moeten reflecteren in landen- en regiobeleidsdocu- 
menten. Ten slotte zouden veranderingen zichtbaar moeten worden in projecten 
en programma’s. Het onderstaande gaat vooral de mogelijke veranderingen na in 
de lijst van landen, in hulpvolumes en in landenbeleidsdocumenten. 


Uit tabel 4 blijkt dat de meeste hier behandelde donoren hun hulp versnipperen 
over een groot aantal landen. Zelfs een land als Denemarken, dat zijn hulp in de 
jaren negentig concentreerde op minder landen en minder sectoren, zag recente- 
lijk zijn hulp aan de eerste tien hulpontvangers toch verhoudingsgewijs weer 
afnemen. De landenlijst van de meeste donoren is in het afgelopen decennium 
vrijwel onveranderd gebleven, met uitzondering van Denemarken, België, Frank- 
rijk en Spanje, en zeer recent Nederland. Slechts in het geval van Denemarken, 
België en Nederland lijkt het respect voor mensenrechten en/of goed bestuur 
enige rol van betekenis te hebben gespeeld, al zeggen alle donoren deze criteria 
ook daadwerkelijk te hebben gebruikt. 


Noch het ontbreken van goed bestuur noch schending van mensenrechten zijn in 
het recente verleden aanleiding geweest voor het Verenigd Koninkrijk om een 
verandering aan te brengen in de lijst van hulpontvangers. Een uitzondering is 
Nigeria, waarmee de hulprelatie kortstondig was beëindigd, maar vorig jaar weer 
is hervat. Wel is er sprake van vermindering van hulp in de gevallen van Pakistan, 
Gambia, Kenia en Birma. 


In het verleden is de Zweedse hulp geconcentreerd geweest op 15 tot 20 landen 
die al bij het begin van de Zweedse ontwikkelingssamenwerking en in de eerste 
helft van de jaren zeventig op de lijst zijn komen te staan. In de laatste vijftien jaar 
heeft het aantal landen zich sterk uitgebreid, gedreven door buitenlands politieke 
overwegingen. Nu heeft men programma’s in bijna alle ontwikkelingslanden; in 
een twintigtal landen met uitgebreide missies van SIDA en in een aantal andere 
landen vooral via niet-gouvernementele organisaties. In het verleden is alleen 
Chili (na de staatsgreep in 1973) vanwege ernstige mensenrechtenschendingen 
van de lijst geschrapt. 
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Zoals gesteld heeft Frankrijk, sinds de redevoering van Mitterand in La Baule in 
1990 waarin hij het verstrekken van hulp verbond met engagement voor demo- 
cratiseringsprocessen, een aantal malen maatregelen genomen tegen landen 
waarin democratisering stokte of niet op gang kwam. Dat betrof het opschorten 
van de hulp aan Zaire (1991) en Togo (1993) en het tijdelijk vasthouden van hulp 
aan Benin (Cumming 1995). 


Slechts in enkele gevallen heeft Nederland besloten na ernstige mensenrechten- 
schendingen landen van de lijst te schrappen. Dat betrof in de eerste helft van de 
jaren zeventig Oeganda en Chili. Andere ernstige mensenrechtenschenders, zoals 
Indonesié en Pakistan, zijn daarentegen altijd op de Nederlandse lijst blijven 
staan en hebben zelfs in het volume en de vorm van de hulp nauwelijks enige 
conditionaliteit van Nederlandse kant gevoeld. Vooral het beleid ten aanzien van 
Indonesié heeft daarbij altijd sterk ter discussie gestaan en tot verschillende 
botsingen geleid tussen de minister voor Ontwikkelingssamenwerking en die 
van Buitenlandse Zaken en tussen de minister en het parlement. Uiteindelijk 
leidde een tijdelijke opschorting van het overleg over de besteding van de hulp 
naar aanleiding van het bloedbad op Oost-Timor tot het opzeggen van de hulp- 
relatie door president Suharto, die met het oog op de presidentsverkiezingen 
enige publieke steun kon gebruiken 49 


Niet alle donoren beschikken over landenbeleidsdocumenten, of zogenaamde 
country strategy papers. Bovendien is een aantal van dit soort documenten soms 
van ouder datum, zodat ze niet het recente beleidsdenken reflecteren. Nederland 
heeft alleen de beschikking over regiobeleidsdocumenten, die bijna van nature 
vaag, weinig precies en generalistisch zijn. 


Vooral in enige recente Britse landenbeleidsdocumenten wordt een stevige toon 
gezet over elementen van goed bestuur. Zo staan in het landenbeleidsdocument 
over Kenia niet alleen klachten over de schendingen van mensenrechten en de 
recente verkiezingen, maar ook dat de Keniaanse ambtenarij de grootste in de 
regio is, maar met zeer lage salarissen en productiviteit. Dit betekent dan voor het 
Britse beleid dat men in het bijzonder de autonomie van sleutelinstituties als de 
Rekenkamer wil ondersteunen, maar ook wil bijdragen aan de tweede fase van 
het Civil Service Reform Programme. Met andere donoren wil Groot-Brittannië 
bovendien de corruptie aanpakken. Zelfs in het document over India zijn derge- 
lijke kritische opmerkingen te vinden onder het kopje ‘Politics and Governance’. 
Zo wordt gesteld dat corruptie wijd verspreid is en dat het moeilijk is, ondanks de 
onafhankelijkheid van de gerechtshoven, om corrupte politici veroordeeld te 
krijgen. Dat betekent onder andere dat men de Britse hulp vooral wil richten op 
een aantal deelstaten die gericht zijn op hervormingen en armoedebestrijding. 


De recente Zweedse documenten zijn wat voorzichtiger van toon, maar ook in 
deze wordt onder het kopje good governance aandacht besteed aan zaken als de 
inefficiëntie van staatsapparaten, corruptie en het gebrek aan accountability. 

Zo wordt in het Tanzania-document de regering Mkapa geprezen om zijn recente 
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initiatieven op het terrein van corruptiebestrijding, maar wordt tegelijkertijd 
geconstateerd dat corruptie, doordat zij doorgedrongen is in alle lagen van het 
staatsapparaat, een belangrijke hinderpaal voor ontwikkeling is geworden. 
Daarnaast wordt er gewezen op de zwakke positie van de overheid die niet in 
staat is allerlei voorgenomen plannen en maatregelen ook daadwerkelijk uit te 
voeren door een zwakke bureaucratie en veel red tape. In het landendocument 
over Kenia wordt ook de nodige aandacht besteed aan corruptie en de nadelige 
effecten die dit heeft op het bestuur. Tevens is er speciale aandacht voor de rol 
van de massamedia en het maatschappelijk middenveld. Minder dan in de Britse 
documenten leidt dit tot strakke lijnen in de Zweedse financieringsstrategie in 
Kenia. 


Van andere, hier behandelde donoren zijn geen landenbeleidsdocumenten 
aanwezig of zijn er slechts regio-beleidsdocumenten die zich op een veel hoger 
abstractieniveau bevinden en die slechts in zeer algemene termen gestelde refe- 
renties naar goed bestuur hebben. 
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CONCLUSIES 


Zes jaar geleden concludeerden Mik Moore en Mark Robinson dat er vijf problemen 
waren bij het gebruik van ontwikkelingshulp om goed bestuur te bevorderen: een 
teveel aan definities, verwarrende definities, inconsistentie in de implementatie, de 
onbetrouwbaarheid van buitenlandse pressie en de ongebalanceerde agenda waarin 
conditionaliteit gekoppeld is aan slinkende hulpstromen (Moore and Robinson 
1994). Men zou kunnen stellen dat er sindsdien niet veel veranderd is. 


Op grond van de bestudeerde documenten en de interviews, alsmede op basis 
van de internationale literatuur zouden we tot de conclusie kunnen komen dat er 
drie benaderingen zijn van het begrip goed bestuur.5° Die benaderingen lijken, in 
zekere zin, visies op de eigen staat en democratisering te symboliseren. De eerste 
zouden we een ‘technocratische’ kunnen noemen, waarbij het accent vooral ligt 
op het goed functioneren van de staatsinstituties: goed functionerend toezicht, 
efficiënte productie van diensten, zo weinig mogelijk corruptie, met een zo 
‘klein’ mogelijk staatsapparaat. ‘Accountability’ en ‘transparency’ zijn hier de 
sleutelbegrippen. Op dit moment wordt geprobeerd de verschillende elementen 
daarvan in een waarderingssysteem onder te brengen. Deze benadering is vooral 
te vinden bij de multilaterale donoren”! 


De tweede zou men de ‘mensenrechtenbenadering’ kunnen noemen. Het accent 
ligt hier op handhaving van mensenrechten: eerst en vooral een goed functio- 
nerend juridisch systeem (bescherming van de integriteit van de persoon, 
vrijwaring van martelingen), maar tevens, vooral gepropageerd in het laatste 
decennium, de aanwezigheid van een democratische structuur (vrijheid van 
organisatie, van pers, meerpartijensysteem e.d.). In het bijzonder bij de Scandina- 
vische landen is een dergelijke invulling van het begrip goed bestuur zichtbaar. 
Een subvariant zou hier de benadering van het Amerikaanse USAID kunnen zijn, 
dat het accent sterk legt op het houden en het goede verloop van verkiezingen. 


In de derde benadering wordt, meer nog dan bij de eerste twee, goed bestuur 
gezien als een middel. Goed bestuur dient dan om armoedebestrijding mogelijk 
te maken. Het gaat daarbij om het instellen van de staatsorganen op armoede- 
bestrijding, alsmede om het toegang verschaffen van de armen tot staatsorganen. 
Deze ideeën zijn nog weinig uitgewerkt. Vooral structurele hervormingen (zoals 
landhervorming) die nodig zijn om armen toegang te geven tot productiemidde- 
len blijven (nog) buiten beschouwing. 


In de meeste donorlanden ontbreekt het niet eens zozeer aan een heldere con- 
ceptualisering van het begrip goed bestuur, maar veeleer aan het doordenken van 
dat begrip naar de centrale beleidsdoelen van ontwikkelingssamenwerking en het 
verband daartussen. Ook is er weinig reflectie op de consequenties van het 
gebruik van goed bestuur voor de beleidspraktijk. 
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Slechts in het geval van Groot-Brittannié lijkt er een proces gaande van het steeds 
weer leggen van verbindingen van beleid rondom goed bestuur en mensenrechten 
naar de hoofddoelstelling van het Britse ontwikkelingsbeleid, dat wil zeggen: de 
uitbanning van armoede. In de meeste beleidsdocumenten van andere donoren 
worden goed bestuur en de verschillende elementen daarvan nogal geisoleerd 
bekeken. Als goed bestuur naast doel ook middel is, wat eenieder benadrukt, dan 
zou men verwachten dat het verband tussen goed bestuur en verder liggende doe- 
len nadrukkelijker wordt geformuleerd. Men kan zich niet aan de indruk onttrek- 
ken, dat op de achtergrond toch veelal beelden van en reflecties op de eigen samen- 
leving en eigen ontwikkeling van donorlanden een rol spelen en zelfs een 
voorbeeldfunctie hebben. Dat kan leiden tot een zekere dogmatiek ten aanzien van 
democratiseringsmodellen, inrichting van de rechtsstaat, herverdelingsbeleid. 


Bilaterale donoren hebben moeite de verschillende elementen van goed bestuur 
uit te werken en de betekenis van die elementen naar beleidsinstrumenten te 
vertalen. Het zoeken van een balans tussen sanctie en stimulering is daarbij even- 
eens problematisch, zoals ook het vinden van een evenwicht tussen excessieve 
bemoeienis (bij het opvoeren van conditionaliteit) en een ‘hands-off’-beleid 
waarbij alle verantwoordelijkheid bij de hulpontvanger wordt gelegd in het kader 
van de bevordering van ownership.” Dit mede omdat over de effectiviteit van 
politieke conditionaliteit nog minder duidelijkheid bestaat dan over economische 
conditionaliteit. 


Opmerkelijk is dat de verschillende donoren hun beleidswijzigingen en -plannen 
in betrekkelijk isolement volvoeren. Er is binnen het Development Assistance 
Committee van de OESO weliswaar een werkgroep op het terrein van participatie 
en goed bestuur, maar alleen al door het verschillend belang dat donoren hieraan 
hechten verkeert deze werkgroep in een impasse. Daarnaast blijkt het moeilijk 
afspraken of ideeën die binnen de werkgroep ontwikkeld zijn, ook daadwerkelijk 
te vertalen naar de ministeries vanwege de interne verkokering en de afstand die 
er bestaat tussen de ‘beleidsformuleerders’ en de staf in het veld. Onder andere 
om deze redenen verlopen de experimenten op het terrein van participatie en 
goed bestuur in een viertal ontwikkelingslanden weinig succesvol. Ook tussen de 
meer gelijkgezinde donoren is er geen of slechts zeer beperkt overleg over de 
beleidswijzigingen die op centraal niveau worden doorgevoerd. Het lijkt erop dat 
dit gegeven in de veldsituaties menigmaal moeilijke confrontaties oplevert. 


Nagenoeg alle donoren hebben programma’s ontwikkeld — sommige vanaf hal- 
verwege de jaren tachtig, maar de meeste meer recent — om goed bestuur en de 
handhaving van mensenrechten te ondersteunen en te stimuleren. Bilaterale 
donoren begeven zich hiermee nogal eens op het terrein van particuliere hulp- 
organisaties. Dit betreft zowel de steun aan mensenrechtenorganisaties, als meer 
recent ook de opbouw van de zogenaamde ‘civil society’. Er zijn nog vrij weinig 
evaluaties beschikbaar van dit soort programma’s. De eerste gegevens wijzen er 
echter op dat ook deze projecten dezelfde soort problemen ondervinden als 
economische projecten en programma’s.°3 
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Dit betekent voor het Nederlandse beleid dat veel grotere voorzichtigheid is 
geboden op een drietal vlakken. Ten eerste geldt dit voor het hanteren van het 
begrip goed bestuur als criterium voor het aangaan, veranderen en verbreken 

van hulprelaties. De relatie tussen goed bestuur en economische ontwikkeling of 
tussen goed bestuur en een effectieve aanwending van ontwikkelingshulp is niet 
gemakkelijk te leggen >+ Met name іп het overgangsgebied tussen ‘goed’ en 
‘slecht’ waarin de meeste ontwikkelingslanden zich, uit de aard van hun ontwik- 
kelingsstatus, bevinden, zouden al te grote schokken in beleid vermeden moeten 
worden. Tevens vereist het hanteren van dit criterium een veel groter mate van 
donoroverleg en -coördinatie dan tot nu toe gebruikelijk is. 


Op de tweede plaats is er zo weinig bekend over de effectiviteit van politieke 
conditionaliteit dat er veel voorzichtiger en gevarieerder met het instrumen- 
tarium op dit terrein zou moeten worden omgesprongen. Politieke druk vanuit 
de Kamer en maatschappelijke organisaties dwingt aarzelende ministers nogal 
eens tot onverwachte actie. Meer studie over het succes en falen van conditionali- 
teit zou tot een ontwikkeling van scenario’s kunnen leiden die een strategisch 
gebruik van beschikbare middelen koppelt aan heldere politieke stellingnames 
die vanuit publiek en politiek worden verlangd. Tevens kan dit betekenen dat de 
werking van binnenskamerse, zich achter gesloten deuren afspelende activiteit, 
zoals de beleidsdialoog, beter gewogen en in die scenario’s ondergebracht 
kunnen worden. 


Ten slotte zijn de ervaringen met projecten voor institutieopbouw en program- 
ma’s voor democratisering zo wisselend dat een betere invulling van dit soort 
activiteiten, vastgelegd in een actieprogramma en op basis van een bestudering 
van ‘best practices’, dringend gewenst is. Dat vereist ook een koppeling van 
projecten en interventies op dit terrein aan ‘duurzame armoedebestrijding’, nog 
steeds de hoofddoelstelling van het Nederlandse beleid. Het betekent ook een 
weinig dogmatische, maar een flexibele en gecombineerde toepassing van de 
verschillende hulpvormen. Zelfs in één en hetzelfde land kan het betekenen dat 
begrotingssteun, ingezet in verschillende sectoren, bestaat naast sectorsteun en 
naast projectsteun. 


Dit alles vereist van het ministerie allereerst een grote landenkennis en kennis 
van de wijze waarop verschillende overheidsinstituties en het maatschappelijk 
middenveld functioneren. Het betekent dat men moet beschikken over politiek 
en economisch inzicht, organisatiekennis en zicht moet hebben op het effect van 
interventies. Die kennis is binnen het Ministerie van Buitenlandse Zaken niet 
aanwezig. De zich uitbreidende conditionaliteit betekent in deze setting, dat, wil 
het ministerie niet louter blind varen op internationale organisaties als de 
Wereldbank (die nog nooit in de historie hebben bewezen dat zij het ei van 
Columbus in huis hebben), de luiken en ramen van Buitenlandse Zaken veel 
meer open zullen moeten staan naar de Nederlandse (academische) wereld dan 
tot nu toe. 
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Dit levert tevens drie terreinen op waarop verder onderzoek noodzakelijk is: 

1 de effectiviteit van politieke conditionaliteit: welke veranderingen zijn 
donoren in staat (geweest) te bewerkstelligen op het vlak van het bevorderen 
van goed bestuur en de handhaving van mensenrechten? 

2 In het verlengde hiervan: hoe wordt er door regeringen en door maatschappe- 
lijke organisaties in ontwikkelingslanden aangekeken tegen het instellen van 
criteria en voorwaarden op het vlak van goed bestuur? 

3 Wat zijn de resultaten van projecten en programma’s op het terrein van het 
stimuleren van goed bestuur en de handhaving van mensenrechten en uit 
welke goede ervaringen (‘best practices’) zijn er lessen te trekken voor toe- 
komstig beleid? 

Het ware aan te bevelen dat discussies over de uitkomsten van dit type van 

onderzoek meer tussen wetenschappers en beleidsmakers van verschillende 

niveaus en binnen internationale settings plaatsvinden, zodat isolement en 
verkokering doorbroken worden. 
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Dr. P. Hoebink is universitair docent aan het Centre for International Develop- 
ment Issues Nijmegen van de Katholieke Universiteit Nijmegen. 

Daartoe is een aantal vertegenwoordigers van deze Europese donoren geinter- 
viewd en zijn documenten van deze donorlanden verzameld en bestudeerd. Ook 
een vertegenwoordiger van het DAC van de OESO is geinterviewd (zie lijst van 
geinterviewden in Appendix 1). Vertalingen van teksten uit nota’s en documen- 
ten van de auteur. 

In eerdere rapporten over Afrika van 1981 en 1984 had dit punt slechts aandacht 
gekregen onder de noemers ‘growth of parastatals’ en ‘size of government’. 

Zie o.a. de verschillende publicaties van K. Tomasevski over dit onderwerp 
(1989, 1993a, 1993b). Politieke conditionaliteit in de zin dat donoren in ruil voor 
hun hulp ook verschillende vormen van politieke en politiek-strategische steun 
verwachten is natuurlijk zo oud als het geven van ontwikkelingshulp zelf. 
O.Stokke (inleidend hoofdstuk in O.Stokke, 1995) onderscheidt ook in de econo- 
mische conditionaliteit twee ‘generaties’: een eerste generatie van hervorming 
van economische beleid (vooral in de jaren zeventig /eerste helft van de jaren 
tachtig) en een tweede gericht op hervormingen in het systeem die vooral eind 
jaren tachtig opkomt. Daar zou men ten eerste tegenin kunnen brengen dat her- 
vormingen gericht op het terugdringen van de rol van de staat ook halverwege de 
jaren tachtig al in de aanpassingsprogramma’s in Afrika waren ingebracht. Ten 
tweede heeft politieke conditionaliteit al veel eerder bij verschillende donoren, 
zoals Stokke ook zelf aangeeft, in positieve en negatieve zin een rol gespeeld (bij 
ernstige schendingen van mensenrechten bijvoorbeeld). Stokke constateert ech- 
ter terecht dat pas vanaf het definitief verdwijnen van de Koude Oorlog zaken als 
systeemhervorming in politiek en economisch opzicht in het centrum van de 
aandacht kwamen te staan. Het is daarom misschien beter politieke en economi- 
sche conditionaliteit als twee verschillende zaken te beschouwen, met een eigen 
geschiedenis waarin pas recentelijk sprake is van het enigszins samenvloeien van 
beide. 

Utenrikensdepartmentet, Focus on Norwegian Development Cooperation: 
Statement tot the Storting on Development Cooperation Policy. Oslo, May 1999, 
p.18. 

Idem. 

Utenriksdepartementet, Support for Democratic Development. Oslo, March 
1993. 

Ministry of Foreign Affairs, Focus on Norwegian Development Cooperation. 
Statement to the Storting on Development Cooperation Policy, Report on 
Norwegian Development Cooperation in 1998, Oslo May 1999. 

Hilde F.Johnson, Towards a new human rights agenda, Keynote Adress, Council 
of Europe, Global Forum for Poverty Eradication, 16 October 1999. 
Utenrikensdepartmentet, Focus on Norwegian Development Cooperation: 
Statement tot the Storting on Development Cooperation Policy, Oslo May 1999, 
p.8-10. 
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Royal Norwegian Ministry of Foreign Affairs, Report no.19 to the Storting: 

A changing world; Main elements of Norwegian policies towards developing 
countries, Oslo 1996. 

Swedish International Development Cooperation Agency, Justice and Peace: 
SIDA’s Programme for Peace, Democracy and Human Rights. Stockholm, May 
1997. 

Ministry of Foreign Affairs, Democracy and Human Rights in Sweden’s Devel- 
opment Cooperation, Stockholm, February 1999; SIDA, ‘Democratic Governance 
and development’, Working paper Stockholm, August 1999. 

SIDA, Department for Policy and Legal Services, Good Administrative Practice 
Counters Corruption. Stockholm, January 1997. 

In de nota Democracy and Human Rights in Sweden’s development cooperation 
(Stockholm, Ministry of Foreign Affairs, February 1999, p.8) wordt benadrukt 
dat mensenrechten en democratie van het begin af aan (verwezen wordt naar de 
eerste regeringsnota over ontwikkelingshulp uit 1962) een belangrijk ‘intrinsiek 
aspect’ van de Zweedse ontwikkelingssamenwerking was en dat de waarden en 
principes die spreken uit de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens 
een normatieve basis vormen voor alle Zweedse ontwikkelingsinspanning. 

SIDA Education Division, Public Administration Section, Making government 
work: Guidelines and framework for SIDA’s support for the development of 
public administration. Stockholm, May 1991. 

Voor een overzicht zie de aangehaalde nota Democracy and Human Rights in 
Sweden’s Development Cooperation, chapter 6. 

SIDA: Human rights and democratic governance: Facts and figures 1997, Stock- 
holm 1997. 

White Paper, p.8: “We shall refocus our international development efforts on the 
elimination of poverty and the encouragement of economic growth which bene- 
fits the poor.” 

idem, р.50. 

Zie de tekstbox ‘Good governance, corruption and the law’ in: idem, p.30. 
Department For International Development, Governance Department, A Wor- 
king Paper: Focusing Governance on Poverty, London, March 1999. 

Dit betreft een regeling die vergelijkbaar is met het Nederlandse ORET-program- 
ma. Grond voor afschaffing is de sterke ‘overpricing’ en het vermoeden van veel 
omkoping door Britse bedrijven die orders gefinancierd willen zien onder dit 
programma. 

National Audit Office, Pergau hydro-electric project, London 1993. 

Amnesty International UK, UK Foreign and Asylum Policy: Human Rights Audit 
1998, London September 1998. 

Deze rede op 12 mei 1997 en de ‘mission statement’ daarin werd wel aangeduid als 
‘Labour’s ethical foreign policy’, alhoewel Cook in latere redes еп beschouwingen 
het woord ‘ethisch’ nadrukkelijk zou vermijden en bij voorkeur de term ‘enligh- 
tened self-interest’ gebruikte. Zie verschillende artikelen in The Guardian in 
januari en februari 2000, o.a. 28 januari 2000. 

Foreign and Commonwealth Office and Department for International Develop- 
ment, Human Rights Annual Report for 1998, London, April 1998, en: Human 
Rights Annual Report for 1999, London, July 1999. 
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Zie artikelen in The Guardian over het Britse ‘ethische buitenlandse beleid’ o.a. in 
september 1999. In januari ontstond er nieuwe verdeeldheid binnen het Britse 
kabinet over het opheffen van een verbod op wapenexport naar Pakistan. Cook 
en Short stonden daar, aldus uitgelekte documenten, tegenover de ministers van 
Defensie en van Handel en Industrie (The Guardian, 12 en 26 januari en 2 februari 
2000). 

Omdat er geen apart sectorprogramma voor democratisering en goed bestuur is, 
is het moeilijk uit de begrotingen te achterhalen hoeveel middelen DFID precies 
besteedt aan dit onderwerp. Uit de British Aid Statistics blijkt dat in de jaren 
negentig jaarlijks zo’n 80 miljoen pond werd besteed aan ‘Public Administra- 
tion’, waarvan het overgrote deel (zo’n 80 tot 85 procent) aan het uitzenden van 
Britse deskundigen en ambtenaren. 

Brief van minister Herfkens aan de Tweede Kamer, 5 november 1998. 

J.M. Otto noemde de beleidsformulering “tamelijk mistig” en zag “tekenen van 
haastwerk” in krakkemikkige definities en zwakke uitwerking van de begrippen 
o.a. in de Begroting voor 1997 (Otto 1997). 

Directie Mensenrechten, Democratisering, Goed Bestuur, Bevordering van Goed 
Bestuur in het Nederlands buitenlands beleid. Den Haag Ministerie van Buiten- 
landse Zaken, januari 1999. 

E.Herfkens, Geen effect zonder goed bestuur, Rede tijdens het Cordaid 
Driekoninginnendebat ‘Goed bestuur en effectiviteit van hulp’ Oegstgeest, 

20 januari 1999. 

Een overleg van de vier vrouwelijke ministers voor Ontwikkelingssamenwerking 
uit Noorwegen, Groot-Brittannië, Duitsland en Nederland in het klooster 
Utstein in Noorwegen in de zomer van 1999, dat uitmondde in een actieprogram- 
ma en verschillende gezamenlijke activiteiten. 

Nota De rechten van de mens in het buitenlands beleid. Handelingen Tweede 
Kamer, vergaderjaar 1978-1979, 15 571, nrs. 1-2. 

Ministerie van Buitenlandse Zaken, Derde voortgangsnotitie over de rechten van 
de mens in het buitenlands beleid, Den Haag, 1997. 

Deze en andere cijfers uit de Begroting Buitenlandse Zaken, Hoofdstuk V van de 
Rijksbegroting, verschillende jaren. 

Een overzicht geeft Frangois Verschave (1998). 

Naar Jacques Foccart die dertig jaar lang het Franse Afrika-beleid vanuit het 
Elysée vorm gaf en ook daarna zijn grip nog op het Afrika-beleid wist te houden. 
Dat speelde zich onder andere af via benoemingen waarbij ook de portefeuille 
ontwikkelingssamenwerking van belang was. 

Zie onder andere Verschave (1998) passim, o.a. p.334. Zo pleitte Chirac nog in 
februari 1990 voor het handhaven van het éénpartijsysteem in Afrika (Brtine, 
1995:144). 

Dit Bretonse badplaatsje is sinds 1990 een begrip, toen François Mitterand er de 
zestiende Frans-Afrikaanse top organiseerde en stelde dat Frankrijk zijn ontwik- 
kelingshulp voortaan zou binden aan het op gang komen en houden van demo- 
cratiseringsprocessen. Hij voegde er wel direct aan toe dat “de verschillen, in 
structuur, beschaving, traditie, zeden” wel in acht genomen moesten worden en 
dat “Frankrijk niet, ik weet niet welke, grondwet moet dicteren” (Brüne, 1995: 


142-143). 
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Yves Tavernier, La coopération frangaise au développement. Rapport au Premier 
Ministre, Paris, La Documentation Frangaise, 1999. 

Ministére des Affaires Etrangéres, Coopération et Francophonie: La reforme du 
dispositif francais de coopération, Paris Décembre 1998. 

Observatoire permanent de la Coopération frangaise 1999, Paris, Karthala, 1999, 
р.14. | 

idem, p.16. Zie ook de artikelen van Daniel Bourmaud, Emile Le Bris, François- 
Xavier Verschave en Jean Némo in dezelfde uitgave. 

Zie o.a. de artikelen over de waarneming van verkiezingen in Togo, Niger en 
Tsjaad in: Observatoire permanent de la Coopération frangaise 1997, Paris, 
Karthala, 1997. 

“Deze verdwenen de een na de andere” (Gourévitch, 1997:151). 

Etienne le Roy, ‘La politique francaise de coopération judiciaire: bilan et perspec- 
tives’ in: Observatoire permanent de la Coopération frangaise 1997 Paris, Kartha- 
la, 1997. 

Bij het opzeggen van de hulprelatie had Nederland het overleg al enige maanden 
hervat. Ook Denemarken en Canada hadden hun overleg opgeschort. Canada 
handhaafde die opschorting bovendien tot ver na de zomer van 1992. Zie ook 
Hoebink (1999) en Schulte Nordholt (1995). 

Mick Moore en Mark Robinson (1994) onderscheidden een viertal benaderingen: 
een ‘mensenrechtenbenadering’ die in hun ogen door de meeste donoren wel 
wordt onderschreven; een ‘democratiseringsbenadering’, waarbij democratise- 
ring, in de zin van formele verkiezingen, door de meeste donoren wel naar voren 
wordt gebracht in de definiëring van goed bestuur, maar waarbij in de uitvoering 
er behoorlijke verschillen zijn, en in het bijzonder de vs sterke nadruk leggen op 
het houden van verkiezingen en het opbouwen van formele democratische insti- 
tuties; de ‘lage militaire uitgaven’ benadering is de derde, vooral begin jaren 
negentig door het IMF naar voren gebracht en sindsdien min of meer van de agen- 
da verdwenen; de ‘praktijken en procedures van regeren’ benadering die in prin- 
cipe het breedst en meest diffuus is, waarin minder het accent gelegd wordt op 
democratisering en meer op het functioneren van staatsapparaten. 

Dit mede ingegeven door hun mandaat dat politieke inmenging in lidstaten ver- 
biedt. Een punt dat in het verleden overigens in verschillende gevallen geen 
belangrijke rol speelde. 

Voor een overzicht van verschillende benaderingen van donoren in het geval van 
Tanzania zie Voipio en Hoebink (1999). 

Zie bijvoorbeeld Carothers (1999). 

In die zin is niet alleen het Wereldbank-rapport Assessing Aid zeer omstreden, 
ook de definiëring van wat goed bestuur is bepaalt in sterke mate welke resulta- 
ten men krijgt: zijn de Oost-Aziatische landen ‘goed bestuurd’? Is China, verre- 
weg de belangrijkste ontvanger van particuliere investeringen en ook, sinds kort, 
de belangrijkste ontvanger van ontwikkelingshulp, ‘goed bestuurd’? 
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GOED BESTUUR ALS VOORWAARDE VOOR 
ONTWIKKELINGSHULP? 


Louis EMMERIJ 


INTRODUCTIE 


Is er een land op deze wijde wereld dat met een goed geweten kan zeggen een 
‘goed bestuur’ te kennen? Zeker niet de Verenigde Staten, waar veel gerommeld 
wordt met de financiering van politieke verkiezingscampagnes, waar een over- 
daad aan democratie grenst aan dictatuur, en de particuliere sector fortuinen 
betaalt om de politiek te beïnvloeden. Zeker evenmin landen als Frankrijk, Spanje 
en Italië, waar de helft van de politici in de gevangenis heeft gezeten, er nog in zit, 
of er in zal zitten in de toekomst! En toch zijn deze landen — volgens gebruikelijke 
maatstaven - sterk ontwikkeld. Zouden de vs ontwikkelingshulp hebben ontvan- 
gen gedurende de tijd van de robber barons aan het eind van de negentiende eeuw 
volgens de huidige criteria van goed bestuur? Nee, natuurlijk. Nu is gebleken dat 
het land geen hulp nodig had, maar toch... 

205 


Het zal dan ook onmiddellijk duidelijk zijn dat landen sterk en rijk zijn geworden 
ondanks allerlei vormen van (slecht) bestuur. Ja, misschien wel dank zij die per- 
verse vormen. Waarom dus nu al het kabaal rondom de meest recente vorm van 
conditionaliteit van de ontwikkelingshulpwereld (met de Wereldbank voorop), 
namelijk dat landen die hulp willen ontvangen, moeten voldoen aan de voor- 
waarde van goed bestuur? 


Aan de ene kant zou men kunnen zeggen dat landen die voldoen aan de voor- 
waarde van goed bestuur niet meer onderontwikkeld zijn. Dat doet mij denken 
aan zovele jonge ontwikkelingswerkers die voor het eerst naar arme landen gaan 
en verbouwereerd — ja, geschokt — zijn over de ‘wantoestanden’ die zij daar aan- 
treffen. Het vraagt enige tijd en een beetje inzicht alvorens men begrijpt dat die 
toestanden een integraal onderdeel zijn van onderontwikkeling en wellicht ook 
van de aldaar heersende cultuur. 


Maar aan de andere kant hebben we zojuist gezien, dat goed bestuur helemaal 
geen voorwaarde is geweest in het verleden — noch in het heden — voor landen 
om sterk en rijk te worden of te blijven. Ra, ra! Is er sprake van een geweldig mis- 
verstand? Is het een kwestie van definities? Is het gewoon het laatste mode- 
verschijnsel aan het ontwikkelingsfirmanent? Of is het toch iets serieuzers? 

Dat gaan we onderzoeken in dit preadvies. 
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ACHTERGROND EN DEFINITIES 


De achtergrond van de interesse in goed bestuur is duidelijk. In de meer ontspan- 
nen atmosfeer van de afgelopen tien jaar (na het slechten van de Berlijnse Muur), 
waar het niet meer nodig is elkaar landen af te snoepen, is de kwestie van corrup- 
tie en mensenrechten een veel grotere rol gaan spelen in de buitenlandse politiek 
van de rijke landen. De tijd dat President Kennedy kon zeggen van een dictator in 
een Centraal-Amerikaans land: “I know he is a bastard, but he is our bastard,” is 
voorlopig voorbij. Het zijn vooral de wantoestanden in een aantal arme landen 
met betrekking tot grootschalige corruptie en enorme schendingen van mensen- 
rechten geweest die de expliciete aandacht voor goed bestuur gedurende de jaren 
negentig verklaren. De enorme bedragen die een aantal regeringsleiders deden 
verdwijnen naar noordelijke oorden, werden des te meer een doorn in het oog, 
gezien deze buit gedeeltelijk uit ontwikkelingsgelden afkomstig was. We zien 

nu hetzelfde gebeuren in Rusland, maar hier worden fluwelen handschoenen 
gehanteerd want Rusland is groot, rijk in grondstoffen en heeft nog steeds een 
geweldig nucleair arsenaal. 


Een eerste conclusie is dat de interesse in goed bestuur iets te maken heeft met de 
afgang van het communisme. Denk maar aan President Carter en zijn kruistocht 
voor mensenrechten in Latijns-Amerika in de tweede helft van de jaren zeventig. 
Alleen de verbannen Argentijnen en Chilenen waren hem dankbaar, maar hij 
kreeg nauwelijks aandacht in zijn eigen land noch in de andere G7-landen. 

Een tweede conclusie is dat deze interesse werd gestimuleerd door de expliciete 
excessen van een aantal despoten in landen wier politieke notering kelderde in de 
jaren negentig. 


Het is daarom niet verwonderlijk dat mensenrechten en corruptie hoog geno- 
teerd staan in elke definitie van goed bestuur. Maar ook hoog genoteerd staan 
‘democratische vormen van politiek bestuur’. Dat heeft eveneens alles te maken 
met het einde van de Koude Oorlog en de overtuiging van de winnende partij dat 
haar politieke cultuur en structuur de beste is en mondiaal moet worden uitge- 
dragen. De verschillende vormen van democratische structuur die wij kennen in 
onze westerse samenleving (de Amerikaanse democratie is de Franse niet), is de 
minst slechte vorm van samenleven voor de individuele mens die tot op heden 

is uitgevonden. Maar wanneer het gaat om de relatie tot economische groei en 
ontwikkeling — en daar gaat het toch om in dit preadvies – is de situatie ingewik- 
kelder. Het verband tussen politieke structuur en economische groei toont geen 
duidelijke tendentie. Er zijn landen die een geweldige economische ontwikkeling 
hebben doorgemaakt — Oost-Azië is daarvan de meest frappante illustratie – met 
een politieke structuur die vooral in de periode van take-off verre stond van wat 
men democratie kan noemen. Die kwam al naar gelang het inkomen omhoog 
sprong en de mensen druk begonnen uit te oefenen voor meer inspraak. 

Maar men heeft ook het tegenovergestelde kunnen waarnemen, namelijk 
ondemocratische vormen van bestuur met lage groei, in Latijns-Amerika 
bijvoorbeeld. Hetzelfde geldt voor de relatie economische groei en democratie: 
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een aantal landen heeft flinke groei gekend; andere niet. Samenvattend: 
empirisch gesproken kan niet gezegd worden dat democratische vormen van 
bestuur een voorwaarde zijn voor economische groei, vooral niet gedurende de 
periode van take-off. 


De drie ingrediënten van goed bestuur die tot nu toe onderzocht zijn en die in 
bijna alle definities zijn terug te vinden — corruptie, mensenrechten en demo- 
cratie — zijn goed op zich, maar hun relatie tot economische groei en ontwikkeling 
is onduidelijk, om het zachtjes uit te drukken. Dat is een eerste probleem. 

Een tweede is, dat er vele definities van goed bestuur rondwaren. Kijk bijvoor- 
beeld naar een brochure Kiezen Voor Effect, uitgegeven door het Ministerie van 
Buitenlandse Zaken, waar we het volgende kunnen lezen: 


Van goed bestuur is bijvoorbeeld sprake als een land openheid van zaken geeft over de overheids- 
uitgaven; als ambtenaren integer werken en zich niet aan corruptie schuldig maken; als er een 
eerlijke rechtspraak is en geen justitiële willekeur; als de bevolking zich mag organiseren in vak- 
bonden, politieke partijen en belangenorganisaties; als de militaire uitgaven in proportie blijven; 
als de mensenrechten worden nageleefd. Voor Nederland is beslissend of de overheid de politieke 


wil toont om de maatschappij zo in te richten dat ontwikkeling mogelijk is. 


De openingszin van dit preadvies blijft natuurlijk toepasbaar op deze definitie, 
maar zij is interessant vanwege haar algemene strekking, gezien de verwijzing 
naar ‘openheid’ als kenmerk van democratie en, vooral in het licht van de laatste 
zin van de definitie, gezien de mogelijke verschijningsvormen van democratie. 


De achtergrond van de interesse in goed bestuur ligt dus in het einde van de 
Koude Oorlog en in de corruptie-excessen van een aantal bestuurders in een 
beperkt aantal landen. De definitie van goed bestuur is breed, maar houdt in alle 
gevallen de noties in van corruptie, mensenrechten en democratische vormen 
van bestuur. Alledrie begrippen zijn goed op zich, maar hebben niet veel te 
maken met (de beginperiode van) economische groei. De these zou verdedigd 
kunnen worden dat op de lange duur economische groei en ontwikkeling alleen 
maar mogelijk zijn als een minimumpakket van goed bestuur aanwezig is. Maar 
dat moet van binnenuit komen en kan moeilijk van buiten worden opgelegd. 
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INTERNATIONALE SAMENWERKING EN GOED 
BESTUUR 


Dit preadvies gaat over de relatie tussen ontwikkelingssamenwerking en goed 
bestuur, hetgeen ietwat enger is dan internationale samenwerking. Nederland 
heeft nog niet zo lang geleden de vijftigste verjaardag gevierd van zijn ontwikke- 
lingshulp, die op 3 oktober 1949 van start ging. Er is zoveel gebeurd in die tijd dat 
men de oorspronkelijke economische reden van ontwikkelingshulp is vergeten. 
Die reden was eenvoudig: in een arm land zal men in het begin van het econo- 
misch ontwikkelingsproces een kloof waarnemen tussen de financiéle investe- 
ringsbehoeften enerzijds en nationale besparingen anderzijds. Die kloof kan 
worden overbrugd door een overdracht van internationale publieke besparingen. 
Die overdracht van kapitaal van regering tot regering is ontwikkelingshulp. 

Deze hulp is per definitie eindig, want uiteindelijk zullen steeds meer landen toe- 
gang hebben tot de kapitaalmarkten en dus tot privé-kapitaal. De Wereldbank en 
de regionale ontwikkelingsbanken — met hun AAA-status — kunnen relatief goed- 
koop op die markten lenen en dus ook tegen een lage rente aan arme landen door- 
lenen. Dat is goed voor de transitieperiode voorafgaand aan een onafhankelijke 
gang van die landen naar de kapitaalmarkten. 


Maar “il n’a que le provisoire qui dure.” Want wat hebben we gezien? Zoals we 
reeds hebben opgemerkt, kwamen er allerlei oneigenlijke redenen voor ontwik- 
kelingshulp, zoals de Koude Oorlog, het verschaffen van werk aan mensen uit de 
ex-kolonién, het opdringen van producten uit eigen land (gebonden hulp), of het 
opdringen van ideeën en vooroordelen uit eigen (donor)land. 

En zo konden we een soort vlucht naar voren waarnemen. De donorlanden 
sprongen van het ene probleem naar het andere zonder een vraagstuk tot een 
goed einde en oplossing te brengen. We slingerden van kapitaaloverdrachten naar 
technische hulp (overdracht van menselijk kapitaal), van plattelandsontwikke- 
ling naar stedelijke problematiek, van vrouwen in ontwikkeling naar de milieu- 
problematiek, van sociale problemen naar economische groei tot elke prijs, 
enzovoort. En nu dan hebben we een hypothetische relatie gevonden tussen 
behoorlijk bestuur en economische groei en dus moet ontwikkelingshulp alleen 
maar gegeven worden aan landen met goed bestuur. 


Ontwikkelingshulp is zichzelf aan het overleven en is reeds lang opgegaan in 
vormen van internationale samenwerking, die minder ‘samenwerking’ zijn dan 
het overdragen van een beetje kapitaal en gezond verstand en een heleboel voor- 
oordelen. Alles is blijkbaar beter dan het opgeven van wat vijftig jaar geleden 
begonnen is of het op geheel nieuwe basis schoeien van internationale samen- 
werking. 


Samenvattend vind ik niet dat aan het begrip goed bestuur (op nationaal niveau) 
overdreven aandacht moet worden geschonken. Het begrip noch de relatie met 
economische groei is duidelijk. De studies van de Wereldbank in dit verband zijn 
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evenmin overtuigend ondanks het trompetgeschal eromheen. Alles wijst erop, 
dat dit slechts de meest recente in een lange rij van mirakelremedies is waaraan 
men zich vastklampt. 

Nee, indien men wil doorgaan met ontwikkelingshulp, waarom dan niet gewoon 
gezegd dat geen hulp wordt gegeven wanneer de corruptie een bepaalde graad 
overschrijdt (Transparency International kan daarvoor criteria aanreiken), of 
wanneer mensen met willekeur worden behandeld, in de gevangenis worden 
gesmeten of worden vermoord, of wanneer de overheid politieke onwil toont 
“om de maatschappij zo in te richten dat ontwikkeling mogelijk is.” 


Overigens vind ik niet dat ontwikkelingshulp het enige middel behoort te zijn 
om dergelijke toestanden te bestrijden. Het gehele arsenaal van internationale 
beleidsinstrumenten moet daarop worden losgelaten. Want laten we wel wezen, 
deze doelstellingen stijgen ver boven enge economische consideraties uit. 

Het zijn beschavingsbegrippen die universeel worden aanvaard en als dusdanig 
moeten worden ingevoerd, desnoods met een duwtje in de rug van andere 
landen. 
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GOED BESTUUR OP VERSCHILLENDE NIVEAUS 


Tot nu toe hebben we het in dit preadvies gehad over goed bestuur op nationaal 
niveau. We hebben geconstateerd dat er geen relatie bestaat tussen de bestand- 
delen van goed bestuur (corruptie, mensenrechten en democratie) en econo- 
mische ontwikkeling. Natuurlijk moeten excessen op het gebied van corruptie 
en mensenrechten worden afgestraft op grond van beschavingsmaatstaven. 
Democratie bestaat in vele vormen en moet genuanceerd worden benaderd. 
Bijvoorbeeld, wat heeft de democratie Venezuela — een land steenrijk aan grond- 
stoffen waaronder olie — gebracht in termen van economische ontwikkeling en 
inkomensverdeling? Een schandaal! President Chavez kan daarom vergeven 
worden paal en perk te stellen aan de excessen van democratie. Hetzelfde gold 
voor President Fujimori van Peru toen hij het Parlement een tijdje naar huis 
stuurde. We kunnen daarom niet met dezelfde drogredenen aankomen. 

Enige kennis van zaken en inzicht in een land is een eerste vereiste. Dus geen 
harde maatregelen zonder een genuanceerde analyse. 


Wanneer het gaat om ontwikkelingssamenwerking en a fortiori om internationa- 
le samenwerking, valt op dat in deze periode van een zich snel mondialiserende 
economie er geen sprake is van bestuur op mondiaal niveau, laat staan van goed 
bestuur. Dat is een reden voor zorg voor allen die geloven dat een productief en 
billijk evenwicht tussen particuliere en publieke sectoren van belang is voor 
iedereen, inclusief multinationale bedrijven en mensen en landen die aan het 
korte eind van de mondialisering trekken. 


De financiële en economische mondialisering die we de afgelopen jaren in ver- 
sneld tempo kunnen waarnemen, is een ontwikkeling die door de particuliere 
sector wordt gedreven. Regionalisering daarentegen wordt door de publieke 
sector gestimuleerd. Het is interessant en tekenend dat de particuliere sector een 
aantal ronden voorloopt, omdat de door de publieke sector aangemoedigde regio- 
nalisering niet is doorgestoten tot het mondiale niveau, ondanks een initiële 
voorsprong ten opzichte van de particulieren. 


Het is ook van belang te constateren dat alle landen weliswaar worden beïnvloed 
door de mondialisering, maar niet alle op een positieve wijze. Hetzelfde geldt 
voor individuen. Met andere woorden, niet alle boten rijzen op de golf van mon- 
dialisering. Dat is onomstotelijk vastgesteld door de serie Human Development 
Reports die sinds 1990 jaarlijks door het United Nations Development Programme 
(UNDP) wordt uitgegeven. 


De huidige financieel-economische orthodoxie, versterkt door de mondiali- 
sering, is er niet in geslaagd de oude sociale problemen — zoals armoede, scheve 
inkomensverdeling, werkloosheid — op te lossen. Integendeel, deze problemen 
hebben zich in vele landen verscherpt, en niet alleen in de armere landen. Er is 
sprake van een nieuwe sociale kwestie die twee componenten heeft. De eerste is 
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de verscherping van de ‘oude’ sociale problemen, zoals zojuist opgemerkt. 

De tweede is de opkomst en intensivering van ‘nieuwe’ sociale problemen, zoals 
nieuwe vormen van internationale misdaad, een groeiend stedelijk dualisme, 
nieuwe vormen van internationale migratie dikwijls verbonden met burger- 
oorlogen en gebrek aan economische mogelijkheden, drugs die zelf een mondiale 
industrie zijn geworden, enzovoort. Het is de combinatie van deze twee compo- 
nenten die ik de nieuwe sociale kwestie noem. 


We zijn een tijdperk binnengegaan dat in vele gevallen de creatie van mondiale 
particuliere rijkdom ziet samenvallen met een grotere armoede op nationaal, 
publiek en individueel niveau. Ondanks al het trompetgeschal over de vele nieu- 
we miljardairen is de realiteit dat de meeste mensen op deze wereld er niet beter 
van zijn geworden gedurende de afgelopen tien tot twintig jaar. De mondiale 
bedrijven zullen hun vele en gevarieerde activiteiten daar lokaliseren waar het 
kosten-batenplaatje het voordeligst is. Dat geldt ook voor het betalen van belas- 
tingen. Terzelfder tijd hebben we gezien dat het huidige beleid en de mondialise- 
ring uitmonden in een nieuwe sociale kwestie. Het gevolg is dat, terwijl er 
schatten geld worden verdiend in de zich snel mondialiserende economie, het 
inkomen van vele landsregeringen vermindert op hetzelfde moment dat zij dit 
inkomen het hardst nodig hebben in het licht van de nieuwe sociale kwestie. 211 


De conclusie is dat mondialisering een positieve factor kan zijn omdat het bij- 
draagt tot het creéren van nieuwe rijkdom. Maar ze confronteert ons eveneens 
met een nieuw herverdelingsprobleem. 


De politieke conclusie voor internationale samenwerking is dat er een dringende 
behoefte bestaat aan het equivalent van de (verzorgings)staat op het mondiale 
niveau. Aan het eind van de negentiende eeuw werd het kapitalisme een econo- 
mische kracht en een sociaal probleem op nationaal niveau. Exhibitionistische 
rijkdom vond men naast bijna ongelooflijke narigheid. Het waren mensen als 
Bismarck (zeker geen radicaal figuur) die inzagen dat het zo niet verder kon 
zonder het gehele stelsel in gevaar te brengen. Dat werd het timide begin van de 
verzorgingsstaat ten einde een tegenwicht te bieden aan de kracht van de markt, 
een inkomensvloer te leggen waar beneden niemand zou mogen vallen, en dus 
het realiseren van een billijkere verdeling van de rijkdom. De nationale staat was 
sterk en nationale besluitvorming belangrijk en invloedrijk in een wereld- 
economie die grotendeels was georganiseerd langs lijnen van de nationale staat. 
De particuliere sector werd wat minder vrij en wat meer beschaafd. 


Nu geven een goede eeuw later de, inmiddels mondiale, markten opnieuw de 
vrijheid aan (mondiale) bedrijven. In zeker opzicht zou men dit de ‘revanche van 
de particuliere sector’ kunnen noemen, die zich steeds meer ‘emancipeert’ ten 
opzichte van de staat en erin slaagt het juk’ af te werpen. En zodoende hebben 
we, aan het begin van de eenentwintigste eeuw, opnieuw de paradoxale situatie 
van een bloeiende economie, gedreven door energieke en dynamische mondiale 
bedrijven, die samenvalt met in financiële moeilijkheden verkerende landsrege- 
ringen, die de geleidelijk na de Tweede Wereldoorlog opgebouwde verzorgings- 
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staat moeten stroomlijnen, en met gehele gebieden die niets van deze mondiale 
rijkdom merken. We hebben dus een nieuwe Bismarck nodig die de economische 
verantwoordelijkheid van de (mondiale) staat kan bepalen, alsmede de sociale 
verantwoordelijkheid van de particuliere sector en die deze twee tot samen- 
werking kan brengen. Dit gebeurt reeds op regionaal niveau — het sterkst in de 
Europese Unie – en de stap naar het mondiale niveau is dus minder ver te zoeken 
dan op het eerste gezicht lijkt. 


Een doelmatig stelsel van regionaal en mondiaal bestuur is niet slechts in het 
publiek belang, maar is eveneens belangrijk voor de particuliere sector. 

Wanneer een bedrijf een regionale of mondiale reikwijdte bereikt – en dus geïn- 
volveerd raakt in regionale en mondiale zaken –, heeft het een internationaal 
stelsel nodig om fysieke veiligheid te garanderen, een internationale politie om 
terroristen te ontmoedigen, lichamen zoals de Wereldhandelsorganisatie om 
handelsoorlogen te beletten, een internationale mensenrechtenorganisatie voor 
het welzijn van zijn medewerkers wereldwijd, enzovoort. Zonder zo’n inter- 
nationale publieke sector zal de mondiale zakenwereld in steeds grotere moeilijk- 
heden komen — slechts piraten en criminelen zullen gedijen. Binnen zo’n kader is 
het mogelijk voor legitieme bedrijven om tot blijvende bloei te komen. 


Het belangrijke inzicht hier is dat een Contract tussen landen en regio’s nodig is 
teneinde beslissingen te nemen die ten goede komen aan alle partijen. Urgent in 
het huidige tijdperk is het opzetten van een Mondiaal Sociaal Contract om de 
basisbehoeften van de wereldbevolking – de armste 20 procent inbegrepen — te 
bevredigen. De grote uitdaging in de onderhandelingen van zo’n Contract is de 
vraag hoe een vrij en zich snel uitbreidend mondiaal kapitalisme te plaatsen in 
een kader dat rekenschap vraagt op sociaal, politiek en milieugebied om allen te 
laten profiteren van de mondiale rijkdom. De tweede uitdaging wordt dan hoe 
nieuwe sociaal-economische en politieke ‘ruimte’ te creëren op mondiaal niveau 
waarbinnen de nationale staat een zekere hoeveelheid soevereiniteit kwijt raakt 
ten gunste van nieuwe vormen van vrije en participatorische democratische 
instituties op een hoger niveau. 


Gedurende de twintigste eeuw begon men zich in de rijkere landen te realiseren 
dat nationale armoede aangepakt kon worden, weliswaar met wisselend maar 
reëel succes. Op dezelfde manier moet de eenentwintigste eeuw de bezinning 
brengen dat armoede op wereldniveau moet worden aangepakt op een dynami- 
scher wijze dan tot op heden het geval is geweest. Verschillende Europese landen, 
waaronder Nederland, hebben de doelstelling in hun ontwikkelingssamen- 
werkingsbeleid opgenomen om de armoede in de wereld te hebben gehalveerd in 
het jaar 2015. Daar is meer voor nodig dan de goede beleidsdoelstellingen van een 
handjevol landen. 
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HOE KAN EEN BEGIN WORDEN GEMAAKT? 


Het opzetten van een Sociaal Contract – op democratische leest geschoeid – als 
begin van het mondiale equivalent van de nationale (verzorgings)staat, lijkt mij 
een typische uitdaging voor internationale samenwerking in de eenentwintigste 
eeuw. Het Contract kan een constructief en productief tegenwicht vormen tegen 
de macht van de particuliere sector in haar verovering van de mondialiserende 
economie. De eenentwintigste eeuw zal mondiaal en regionaal zijn en niet langer 
nationaal. Ontwikkelingssamenwerking zal zich dus steeds meer moeten oplos- 
sen in internationale samenwerking, hetgeen tevens een consistent beleid belooft 
tussen de verschillende vormen van internationale economische en politieke 
beleidsmaatregelen. Maar dit laatste terzijde. In een aantal landen, waaronder 
Nederland, kan men reeds een neiging in die richting waarnemen. 


Het begin van de lange weg die bewandeld moet worden alvorens we kunnen 
spreken van een Mondiaal Sociaal Contract en het mondiale equivalent van de 
staat, ligt duidelijk bij de Verenigde Naties en bij een initiatief van een groep 
landen (bijv. de Europese Unie) binnen dit lichaam om het proces te beginnen. 
Het is ironisch dat, op het moment dat men mondiale publieke instanties het 
hardst nodig heeft, de vrij zwakke organisaties die wij kennen (VN, IMF, Wereld- 
bank) het hardst worden aangevallen, vooral door de enige supermacht die is 
overgebleven, te weten de Verenigde Staten. 


Er wordt reeds gedurende enige tijd gesproken over het opzetten van een Econo- 
mische Veiligheidsraad naast de bestaande (politieke en militaire) Veiligheids- 
raad. Dit is mede ingegeven door de constatering dat veiligheid, naast puur poli- 
tieke en militaire machtsspelen, ook in gevaar wordt gebracht door armoede, 
sociale uitsluiting, scheve inkomensverdeling en milieurampen. De bestaande 
Veiligheidsraad ontpopt zich steeds meer als een mondiale politieman — ontoerei- 
kend en feilbaar net zoals op nationaal niveau. De Economische Veiligheidsraad 
moet het begin betekenen van een mondiaal financieel, sociaal-economisch en 
milieubeleid. Met andere woorden, de twee Veiligheidsraden kunnen werkelijk 
behoorlijk bestuur op het mondiale vlak entameren. Een van de eerste dingen die 
de Economische Veiligheidsraad zou moeten ondernemen, is het opzetten van 
een Sociaal Contract dat kan zorgen voor een financieel-economisch beleid voor 
de gehele mensheid dat doelmatiger is dan het huidige. Zo’n beleid moet gericht 
zijn op zowel hogere economische groei (het huidige beleid is deflatoir en anti- 
groei) als een betere verdeling van die groei over alle landen en regio’s. 


Maar, zo kan men tegenwerpen, zou het niet beter en gemakkelijker zijn dit 
proces te beginnen op regionaal niveau? Regionalisering is immers grotendeels 
een zaak geweest van de publieke sector en we beginnen dan ook steeds meer het 
equivalent van de staat op regionaal niveau te zien. Naast het feit dat een deel van 
de bevolking misschien een teveel aan regionale staat begint te ondervinden 
(Europese Unie!), is een andere tegenwerping dat regionalisering per definitie 
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geen oplossingen biedt voor de gevolgen van de mondiale economie en mondiale 
bedrijven. Het zou natuurlijk ideaal zijn als binnen de Economische Veiligheids- 
raad regionale blokken vertegenwoordigd zouden zijn in plaats van een aantal 
landen. Dat zou een democratisch mondiaal bestuur mogelijk maken door middel 
van een tweetrapsraket: eerst bespreking in het regionale forum en vervolgens in 
de Economische Veiligheidsraad. 


Het verbeteren en actualiseren van bestaande internationale instanties lijkt mij 
een heilzamere weg dan het overboord gooien van wat we hebben en helemaal 
opnieuw te beginnen, hoe verleidelijk dat laatste van tijd tot tijd kan zijn. Het zal 
een ‘lange gang door de instituties’ worden. De kloof tussen de particuliere sector 
en de publieke sector is echter zo groot geworden dat het dringend is de eerste 
stappen te zetten. 
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SAMENVATTING EN CONCLUSIES 


In dit preadvies heb ik de these verdedigd dat beleid gericht moet zijn op the next 
problem. Wanneer het gaat om het probleem van ‘behoorlijk bestuur’, ligt dat 
eerder op mondiaal dan op nationaal niveau. Met een variatie op Andre Malraux 
kan men zeggen dat de eenentwintigste eeuw mondiaal zal zijn of niet tot een 
goed einde zal komen. Ik heb dus getracht bouwstenen aan te dragen voor het 
begin van een proces dat moet uitmonden in het mondiale equivalent van de 
(verzorgings)staat. Dat is dringend aangezien de particuliere sector een straat- 
lengte voorligt door zijn mondialisering van de economie, om over de financiéle 
sector maar te zwijgen. Ik heb gepleit voor het opzetten van een Economische 
Veiligheidsraad, waar regionale blokken zitting hebben, zodat een democratische 
tweestapsbesluitvorming mogelijk is. Een van de eerste uitdagingen van deze 
Raad is het lanceren van een Mondiaal Sociaal Contract voor een doelmatiger 
economisch beleid en een betere mondiale verdeling van de vruchten daarvan. 
Natuurlijk moet de particuliere sector in deze operatie worden betrokken door 
middel van een discussie over haar sociale verantwoordelijkheid. 


Het ontwikkelingsbeleid van de donorlanden moet gaan samenvallen met een 215 


beleid van internationale samenwerking geschoeid op een veel bredere basis. 

Het Nederlandse internationale samenwerkingsbeleid moet stappen ondernemen 
-zowel in de Europese Unie als in de vn, het IMF en de Wereldbank — om te 
komen tot het creéren van een Economische Veiligheidsraad in de vn. De tijd dat 
dit een utopisch idee was, is reeds lang voorbij en dit lijkt het moment zo’n initia- 
tief te lanceren om te komen tot een minimum van mondiaal bestuur. 


Wil dit zeggen dat ik behoorlijk bestuur op nationaal niveau maar op z’n beloop 
wil laten? Nee, maar er is veel dat riekt naar het identificeren van ‘mirakel- 
remedies’ in het lawaai om behoorlijk bestuur. De relatie tussen economische 
groei en de hoofdbestanddelen van behoorlijk bestuur zijn, eufemistisch uit- 
gedrukt, twijfelachtig en dit geldt ook voor de relatie tussen ontwikkelings- 
samenwerking en behoorlijk bestuur. Alle grafische presentaties van deze relaties 
lijken eerder op een zwerm bijen dan op een eenduidige en positieve correlatie. 
Statistici noemen deze afwezigheid van een duidelijke relatie spurious 
correlation. 


Naast het zoeken naar een mirakelremedie is het een aantal excessen geweest die 
de schijnwerpers hebben laten zwenken naar behoorlijk bestuur — excessen op 
het gebied van corruptie en mensenrechten. Deze excessen moeten worden afge- 
straft, maar dat is iets geheel anders dan het postuleren van een relatie tussen 
behoorlijk bestuur en economische groei. Ik pleit dus voor een selectief beleid 
gericht op excessen op bepaalde gebieden in bepaalde landen. Ik ben tegen een 
algemeen beleid gebaseerd op een relatie die niet bestaat en die alweer zovele 
inmengingen betekent in zovele landen met een andere politieke cultuur, andere 
zeden en gewoonten en een andere cultuur tout court. Het bestuur in de meeste 
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ontwikkelingslanden is net zo verschillend van het Nederlandse als deze laatste 
afstaat van de Italiaanse, Griekse of Belgische, en toch dragen we in het kader van 
de Europese Unie geweldige bedragen over naar de eerste twee landen zonder te 
klagen over behoorlijk bestuur. 


Soepelheid en verdraagzaamheid dus in het algemeen, maar afstraffen van 
excessen in bepaalde gevallen. En boven alles, laten we ons concentreren op the 
next problem. 
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GOOD GOVERNANCE, INTERNATIONAAL RECHT 
EN INTERNATIONALE SAMENWERKING. 


OVER MOGELIJKHEDEN VOOR HET VAN BUITENAF VERBETEREN 
VAN BINNENLANDS BESTUUR 


ERNST M.H. HIRSCH BALLIN" 


INLEIDING 


LEUZE OF BEGRIP? 


De ambitie om de armoede in de Derde Wereld door investeringen in de infra- 
structuur terug te dringen, is na enige decennia van daarop gerichte ontwikke- 
lingssamenwerking een illusie gebleken. Centrale planning, overheidsinterventie 
en investeringen in industrie en infrastructuur speelden in het oude beleid een 
belangrijke rol. Het falen van dit beleid leidde tot twee nogal uiteenlopende reac- 
ties. Aan de ene kant voltrok zich in reactie op het beleid van centrale economi- 
sche planning een herwaardering van markt en marktwerking (Todaro 1994: 579 
en 585). Aan de andere kant werd gewezen op het falen van bestuurlijke en juridi- 
sche structuren (Sen 1992). Dit leidde vanaf de jaren tachtig tot een sterker accent 
op de kwaliteit van het overheidsbeleid: “Development assistance shifted toa 
large extent in the 1980s from financing investment (roads and dams) to promo- 
ting policy reform” (Dollar & Svensson 1998: 2; zie ook Randel & German 1999). 
In deze nadruk op de kwaliteit van het overheidsbeleid overheerste aanvankelijk 
een negatieve benadering, in die zin dat omvangrijke overheidsuitgaven voor 
ambtenaren en overheidssubsidies werden gezien als beletsel voor ontwikkeling. 
Recent – vanaf де jaren negentig – kwam een positievere benadering van de over- 
heid in zwang, waarbij goed bestuur — good governance — als doel en voorwaarde 
voor ontwikkelingssamenwerking centraal kwam te staan. 


In het Nederlandse beleid kan de beleidsnota van de Minister voor Ontwikke- 
lingssamenwerking in het derde kabinet-Lubbers, A world of dispute (1993: 10- 
23), worden gezien als het beginpunt van een beleid waarin de vestiging van good 
governance tot een beleidsdoelstelling werd gemaakt. In de recente beleids- 
documenten van minister Herfkens neemt goed bestuur een belangrijke plaats in. 
Voor Zuidoost-Europa worden “(n)aast macrosteun (…) fondsen beschikbaar 
gesteld voor humanitaire hulp en voor maatschappelijke wederopbouw, demo- 
cratisering, mensenrechten en goed bestuur.” In de selectie van landen voor bila- 
terale hulp heeft een beoordeling plaatsgevonden met de bedoeling om — zoals de 
Kamer in де motie-Dijksma c.s. had gevraagd? – de hulp “zoveel mogelijk te con- 
centreren op de armste landen die voldoen aan criteria voor goed bestuur en goed 
sociaal-economisch beleid.”3 Deze selectie is echter bepaald niet probleemloos. 
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1.2 


De Human Development Index van UNDP (United Nations Development 
Program) wijst als meest problematische categorie landen aan die voor een deel 
qua armoede niet het slechtst ervoor staan, maar bij de indicatoren van deze lijst 
(zoals onderwijs, alfabetisering en levensverwachting) achteroplopen. 

Daarom geeft de minister de voorkeur aan de landen die ook door de Wereldbank 
beoordeeld zijn als gekwalificeerd voor bijzondere steun via de International 
Development Association (ibid.). 


De Wereldbank werkt sinds een aantal jaren nauw samen met UNDP en draagt via 
haar financieringsbeleid bij aan de realisering van de doelstellingen van Human 
Development van UNDP. In een recent werk analyseert Amartya Sen “poverty as 
capability deprivation” (Sen 1999). Bij ontwikkelingsprojecten wordt ‘owners- 
hip’, de relatie van het project met de doelstellingen en zeggenschap van de 
belanghebbenden, onderkend als cruciaal voor het welslagen. Het gaat bij good 
governance dus om een factor in de driehoek bestuur-economie-samenleving. 
Sen weerspreekt uitdrukkelijk de mening dat een autoritaire bestuursstijl meer 
bijdraagt aan de economische ontwikkeling dan een democratie die de rechten 
van de mens beschermt: “The reach and effectiveness of open dialogue are often 
underestimated in assessing social and political problems” (blz. 153). 


Dit inzicht is van wezenlijk belang om te kunnen beoordelen welke plaats het 
streven naar good governance kan en moet innemen in het beleid betreffende de 
ontwikkelingssamenwerking. Good governance is niet alleen noodzakelijk voor 
het terugdringen van armoede en het bevorderen van een positieve economische 
ontwikkeling, het kan omgekeerd ook niet worden losgemaakt van de economi- 
sche verhoudingen en van het functioneren van de samenleving (sociale cohesie, 
participatie, democratie). Good governance is meer dan een leuze die een nieuwe 
trend in het denken over ontwikkelingssamenwerking representeert, maar wat er 
precies onder moet worden verstaan, wordt nog te vaak in het vage gelaten. 


DE RELATIE TUSSEN ONTWIKKELING EN DEUGDELIJKHEID 
VAN BESTUUR 


De relatie tussen good governance en economie is in de hiervoor aangeduide 
driehoek een bijzonder gewichtige. De ervaringen bij de transitie in de landen in 
Midden- en Oost-Europa na 1989 laat zien dat economische vooruitgang in elk 
geval niet los verkrijgbaar is (vgl. Fidrmuc 1999). Zonder behoorlijk juridisch 
kader draait privatisering uit op een uitverkoop van nationale belangen aan 
behendige functionarissen met voorkennis en hun relaties. Tegelijk is echter ook 
de economische realiteit aan ingrijpende veranderingen onderhevig. 
Afscherming van nationale markten is sinds de totstandkoming van de World 
Trade Organization (WTO) voor het grootste deel van de wereld achterhaald; ook 
een land als China staat op het punt zich aan te sluiten. Globalisering leidt tot een 
voortgaande vermindering van bestuurskracht. Het grensoverschrijdende karak- 
ter van handel, migratiebewegingen, milieuverontreiniging en verspreiding van 
epidemieén leidt ertoe dat de nationale staten ze niet kunnen hanteren: “Many 


GOOD GOVERNANCE, INTERNATIONAAL RECHT EN INTERNATIONALE SAMENWERKING - ERNST М.Н. HIRSCH BALLIN 


transnational processes impinge on national sovereignty. (...) These issues (...) 
have in common that none of them can be solved by means of solely domestic 
policies.”+4 


1.3 DEUGDELIJKHEID VAN BESTUUR ALS AANGRIJPINGSPUNT 
VOOR ONTWIKKELING 


De manifeste behoefte aan deugdelijk bestuur als voorwaarde voor en stimulans 
van ontwikkeling is dus niet gemakkelijk te vervullen. Weliswaar stellen de 
Verenigde Naties bestuurlijke factoren in het ontwikkelingsbeleid centraal 
(Annan 1998:39), maar onduidelijk is of dit betekent dat het bestuur moet ophou- 
den de ontwikkeling te vertroebelen (door corruptie, protectionisme en verspil- 
ling), dan wel een meer ordenende rol moet spelen. Secretaris-generaal Kofi 
Annan (Annan 1998: 39-41) noemt de opbouw van legitieme, verantwoordelijke 
instituties als kernpunten: “By good governance is meant creating well-function- 
ing and accountable institutions — political, judicial and administrative — that 
citizens regard as legitimate, through which they participate in decisions that 
affect their lives, and by which they are empowered.” Ter toelichting wijst hij op 
de relatie van good governance met de eerbiediging van de rechten van de mens 
en de rule of law, op de versterking van de rol van parlementen en de rechterlijke 221 


macht, op de bestrijding van drugscriminaliteit, en op de toerusting van burgers 
op lokaal niveau en eerlijke verkiezingen. In hetzelfde rapport vestigt Annan 
onder het trefwoord ‘globalization’ echter ook de aandacht op ontwikkelingen die 
de rol van de nationale staat uithollen (Annan 1998:52): “These new dimensions 
of globalization can only be addressed multilaterally, by the United Nations and 
other international institutions.” Ook hier komen drugshandel, terrorisme en 
andere vormen van grensoverschrijdende misdaad and de orde. In zijn opvatting 
moet het intense verkeer van “the forces for good and evil” in “this increasingly 
interconnected world” (blz. 59) vooral worden beantwoord met een versterking 
van de Verenigde Naties en andere multilaterale organisaties: 


The task ahead, therefore, is not to try to reverse globalization — an effort which, in any case, 
would be futile. The task is to harness its positive potential while managing its adverse effects. 


Strengthening multilateral institutions can help accomplish that task. (Annan 1998: 81-82) 


Een dergelijke inzet wordt wel aangeduid als de ontwikkeling van global gover- 
nance. De ‘World Summits’ van het laatste decennium van de twintigste eeuw, 
waaronder de conferentie in Rio de Janeiro over Environment and Development 
(1992), die in Wenen over rechten van de mens (1993) en the Social Summit in 
Kopenhagen (1995), hebben daarvoor de lijnen uitgezet.> 
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DE PROBLEMATISCHE VERHOUDING TUSSEN DE INTERNATIO- 
NALE EN DE NATIONALE RECHTSONTWIKKELING 


De verhouding tussen deze twee facetten van het beleid van de Verenigde Naties 
— enerzijds versterking van de nationale politieke structuren, anderzijds versterkt 
multilateralisme — laat een fundamenteel politiek dilemma rond de positie van 
het openbaar bestuur zien. De negatieve verschijningsvorm van de staat — als 
mechanisme voor onderdrukking en uitbreiding – wordt dankzij de wereldwijde 
wisselwerking in economie en cultuur onhoudbaar, maar een positieve, orde- 
nende rol van de staat is daarmee niet vanzelf gegeven. Multilaterale instituties 
zoals de Verenigde Naties, de World Trade Organization en de Bretton Woods- 
instellingen kunnen dat niet compenseren, maar evenmin heeft het zin een 
standaardisering van constitutionele structuren naar West-Europees of Noord- 
Amerikaans model op te leggen. 


Het zou meer in overeenstemming zijn met de interdependency, de wederzijdse 
afhankelijkheid, die de hedendaagse internationale verhoudingen kenmerkt, te 
zoeken naar mogelijkheden om wezenlijke kenmerken van good governance te 
identificeren die in internationaal verband worden ondersteund zonder af te doen 
aan legitieme nationale verscheidenheid. In dit preadvies worden mogelijkheden 
geschetst om deze wisselwerking tussen internationale en nationale rechtsont- 
wikkeling te intensiveren. 


Daarbij moet in elk geval acht worden geslagen op het vooroordeel dat het begrip 
‘good governance’ een verhulde verwijzing is naar de organisatie van westerse 
parlementaire democratieën (vgl. Chan 1999: 32). Ontegenzeglijk spelen tradities 
en cultuur een belangrijke rol in de vormgeving van besluitvormingsprocessen 
en de rechtswerkelijkheid — zelfs bij gelijke regels. Dit rechtvaardigt echter geen 
cultureel relativisme ten aanzien van de eisen van good governance. Een lange 
‘traditie’ van corruptie in een land neemt niet weg dat dit een aantoonbaar 
negatief effect heeft op de verdeling en doelmatige aanwending van middelen. 


Evenmin is er reden om aan te nemen dat de burgers in derdewereldlanden maar 
weinig waarde hechten aan politieke en democratische rechten. “The down- 
grading of these rights and freedoms is certainly part of the value system of 
government leaders in many third world countries, but to take that to be the view 
of the people is to beg a very big question” (Sen 1999: 151). Verschillende Azia- 
tische landen hebben integendeel een krachtige strijd voor democratie laten zien. 
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BETEKENIS VAN HET CONCEPT VAN GOOD 
GOVERNANCE IN DE INTERNATIONALE SAMEN- 
WERKING 


EEN NIEUWE VORM VAN CONDITIONALITEIT? 


Niet iedereen is ervan overtuigd dat het ontwikkelingsbeleid good governance 

als conditie voor hulp centraal moet stellen. De Franse socialist Michel Rocard, 
voorzitter van de commissie voor ontwikkelingssamenwerking van het Europese 
Parlement, ondersteunt weliswaar de opname van “education in good governan- 
ce and training programmes targeted at lawyers and journalists” in de Europese 
ontwikkelingssamenwerking, maar waarschuwt ertegen de ACS-landen te 
brengen tot “a rush for democracy.” Hij spreekt zich uit tegen degenen “who seek 
to lecture others on civilization.” Er is in Afrika, aldus Rocard, geen langdurige 
democratische traditie zoals in Europa. Het zou “quite unrealistic” zijn te ver- 
wachten dat men dit op korte termijn kan veranderen: “Democracy is a lengthy 
process and there are bound to be slip-ups on the way. A balanced judgement 
means taking a long-term view” (Rocard 1999: 45). 223 


Het is niet zonder meer duidelijk wat Rocard met deze long-term view bedoelt: 
erop vertrouwen dat op lange termijn Afrika eigener beweging tot meer demo- 
cratieën komt, danwel het ontwikkelen van een aanpak die langs de weg der 
geleidelijkheid tot een beter resultaat zal leiden. In beide gevallen gaat men ervan 
uit dat het eindresultaat gekenmerkt zal zijn door een nauwere aansluiting van de 
landen in de Derde Wereld bij de in West-Europa gevestigde democratische 
rechtsstaat. Echter, als men met Rocard onderkent dat de westerse modellen niet 
met goed resultaat in hoog tempo aan landen in Afrika (of, meer algemeen, de 
Derde Wereld) kunnen worden opgelegd, mag dat niet worden gezien als enkel 
een praktische of tactische kwestie. Het gaat hier in elk geval ook om de princi- 
piële vraag of de interactie tussen landen in verschillende ontwikkelingsstadia al 
dan niet tot grotere convergentie qua staats- en regeringsvorm zal moeten leiden. 


Bij de dekolonisatie hebben in Afrika en elders de nieuwe onafhankelijke staten 
vrijwel altijd een klassieke democratisch-rechtsstatelijke bestuursvorm van 
West-Europese snit meegekregen. Na zo’n veertig jaar ervaring zijn er weinig 
illusies meer dat in de constitutionele voorschriften afdoende waarborgen gele- 
gen zouden zijn voor wat nu good governance heet. Een opvatting van good 
governance als het bevorderen van een constitutionele ordening als democrati- 
sche rechtsstaat zal dan ook weinig vertrouwen inboezemen. Er moet onder- 
scheid worden gemaakt tussen de instituties en de inhoud van een cultuur, ook al 
zijn deze uiteraard aan elkaar gerelateerd (Margalit 1996: 165). Het nastreven van 
zo’n ordening zal — minstens — gepaard moeten gaan met het stimuleren van een 
bestuurscultuur van good governance. Bij een hernieuwde beoordeling van de 
institutionele kaders moet verder uitdrukkelijk de mogelijkheid onder ogen 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


224 


2.2 


worden gezien dat de idealen van de democratische rechtsstaat beter zijn gediend 
met meer ruimte voor variéteit naar gelang van cultuur en omstandigheden. 
Ongewenst is echter een relativering waarbij — zoals ten tijde van de Koude 
Oorlog in de zogenaamde ‘volksrepublieken’ — de macht van kleine groepen die 
een beter inzicht claimen, als een ‘andere’ of zelfs de ‘ware’ vorm van democratie 
aan de man wordt gebracht. 


De haast wereldwijde aanvaarding — binnen en buiten het kader van de Verenigde 
Naties — van good governance als doelstelling opent op dit punt nieuwe per- 
spectieven. In plaats van vooropgestelde staatsrechtelijke modellen zonder meer 
als criteria te aanvaarden, zal in het vervolg van deze studie worden getracht de 
waarden van het democratisch-rechtsstatelijke model te verbinden met kern- 
punten van de sociaal-economische vereisten. Mede aan de hand van de effecten 
zal moeten worden beoordeeld welke eisen zinvol in internationaal verband aan 
een staatsbestel kunnen worden gesteld. Een voorbeeld: in Nederland wordt 
democratisch gelegitimeerde politieke controle op de rechtshandhaving gezien 
als een vereiste om te voorkomen dat van hun taak bezeten opsporingsinstanties 
een loopje zouden nemen met vrijheidsrechten van de burger; in andere landen, 
waar de politieke partijen meer op basis van groepsbelangen dan van ideële ken- 
merken zijn georganiseerd, zal juist een onafhankelijke professionele aansturing 
de beste waarborgen geven voor onpartijdige rechtshandhaving die de rechten 
van de mens respecteert. Het verscholen, gedeelde uitgangspunt is dat het beleid 
inzake de rechtshandhaving niet afhankelijk mag zijn van specifieke 
(groeps)belangen. 


TOEGANKELIJKHEID VOOR HET DELEN VAN MACHT 


De Economic and Social Council van de vn bevordert een aantal aspecten van 
sociaal-economische ontwikkeling die verbonden zijn met good governance. 
Deze betreffen de erkenning van de rechten van vrouwen (System-wide medium- 
term plan for the advancement of women, 2002-2005, EcoSoc resolution 1999/16) 
en de bestrijding van corruptie (Action against corruption, EcoSoc resolution 
1999/22). In een bijzondere vergadering op 29 april 1999 met vertegenwoordigers 
van de Bretton Woods-Instellingen — onder wie James Wolfensohn, president 
van de Wereldbank, en Michel Camdessus, voorzitter van het bestuur van het 
International Monetary Fund – kwam de relatie tussen ontwikkelingssamen- 
werking en good governance uitdrukkelijk aan de orde. 


Als percentage van het bruto binnenlands product van de ontwikkelde landen is 
de officiële ontwikkelingshulp (ора, official development assistance) op het laag- 
ste punt in vijftig jaren uitgekomen. Bovendien kampen tal van ontwikkelings- 
landen met een ondraaglijke schuldenproblematiek. Ontwikkelingsvraagstukken 
werden daarom gerelateerd aan de ontwikkeling van de wereldeconomie: mede 
door een hervorming van de “global fiancial architecture” zou een betere parti- 
cipatie van de ontwikkelingslanden aan de wereldeconomie mogelijk moeten 
worden gemaakt. Volgens de betrokken plaatsvervangend secretaris-generaal van 
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de Verenigde Naties is het wezenlijk dat “neither its design nor its management 
should be the prerogative of a few States” (par. 10). Liberalisering is niet toerei- 
kend om ontwikkeling te bewerkstelligen. Ontwikkelingslanden dienen ook 
voorzieningen te treffen voor “economic security and social welfare for all the 
people”; zulke sociale onderwerpen krijgen terecht meer aandacht van de 
Bretton Woods-instellingen (par. 11). Ook de president van de Wereldbank sprak 
bij die gelegenheid uit dat het initiatief om de schuldenlast van de нїРС (Heavily 
Indebted Poor Countries) te verminderen, deel uitmaakte van het ontwikkelings- 
proces. Naar zijn oordeel moet de vermindering van de schuldenlast wel in haar 
context worden bezien: “Good governance, capacity-building and human 
development were critical” (par. 68). 


Terwijl aldus een nauwere verbinding wordt gelegd tussen financieel en monetair 

beleid, sociaal-economische ontwikkeling en good governance, wordt een andere 

nieuwe dimensie van de ontwikkelingspolitiek, namelijk het streven naar 

sustainable development, nog maar amper gerelateerd aan de deugdelijkheid van 

het bestuur. In het rapport van de Commission on Sustainable Development over 

behoud en verbetering van het natuurlijk leefmilieu van de zeeën en oceanen 

wordt bijvoorbeeld wel gepleit voor nationale en plaatselijke programma’s voor 

“integrated coastal area management” (par. 29), maar dit pleidooi leidt niet tot 225 


voorstellen ter verbetering van het bestuur als zodanig. Deze beperking van 
gezichtsveld weerspiegelt een klassieke redeneerfout wanneer vanuit de inter- 
nationale betrekkingen nationale activiteiten worden verlangd, namelijk dat dit 
enkel een kwestie van willen is, terwijl het in werkelijkheid vaak gaat om een 
vraag van kunnen. 


Er bestaat sinds 1997 een Integrated Framework for Trade-Related Technical 
Assistance, Including for Human and Institutional Capacity-Building, to Support 
Least Developed Countries in Their Trade and Trade-Related Activities. Aan dit 
Integrated Framework hebben IME, ITC, UNCTAD, UNDP, Wereldbank en wTO 
zich gebonden Dit omvat ook enige aspecten van good governance, maar 
centraal staat de internationale handel. Overwogen zou kunnen worden voor de 
ontwikkelingssamenwerking ten dienst van good governance — dus ten dienste 
van de bestuurlijke en juridische ontwikkeling — een dergelijk framework tot 
stand te brengen zowel op mondiaal als op EU-niveau (vgl. ook Nagle & Mahr 
1999). Internationale en supranationale organisaties moeten onder de omstandig- 
heden die met ‘globalisering’ worden aangeduid, een rol gaan vervullen die neer 
komt op grensoverschrijdend bestuur (global governance; zie par. 1.3). Zo is het 
bestrijden van corruptie een belangrijke doelstelling geworden, primair om 
daarmee eerlijke en doorzichtige internationale handelsrelaties te bevorderen. 
Voor nationale staten is corruptiebestrijding een deel van het streven naar good 
governance. Integrated frameworks dragen bij aan een goede onderlinge afstem- 
ming van de eigen werkterreinen van internationale en supranationale organi- 
saties, en tegelijk ook met het nationale beleid waarop zij inwerken. 
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Een voorbeeld van hoe internationale organisaties thans invloed trachten uit te 
oefenen op het interne beleid van staten, biedt ook het in 1997 vastgestelde beleid 
van de Verenigde Naties inzake de rechten van де mens®. Naast hun eigen werk 
ten behoeve van de rechten van de mens stimuleren de Verenigde Naties sinds- 
dien dat er nationale instituties functioneren die de rechten van de mens bevor- 
deren en beschermen. 


JURIDISCHE EN BESTUURLIJKE ONTWIKKELINGS- 
SAMENWERKING 


Een Integrated framework is een nuttig coördinatie-instrument voor beleid ter 
ondersteuning van good governance in het beleid van internationale organisaties. 
Inzake de plaats van good governance in de Nederlandse en Europese ontwik- 
kelingssamenwerking en de betrokkenheid van NGO’s vergen de volgende werk- 
terreinen aandacht: 

• Hulp bij de ontwikkeling van deskundigheid (ontwikkelingshulp ontvangen is 
immers niet alleen een kwestie van willen maar ook van kunnen). De Econo- 
mic and Social Council heeft in resolutie 1999/23 het Centre for International 
Crime Prevention van de VN en de lidstaten en funding agencies gevraagd tech- 
nische samenwerking en ontwikkelingshulp in dienst te stellen van prioritei- 
ten op het gebied van de misdaadpreventie en strafrechtspleging.? De priori- 
teiten van de kant van de Verenigde Naties betreffen corruptie en mensen- 
handel en -smokkel. Wat corruptie betreft, omvat het programma van het 
Centre op nationaal niveau hulp bij het beoordelen van maatregelen tegen 
corruptie, legislatieve bijstand, het opzetten of versterken van diensten die 
corruptie bestrijden, ontwikkeling van preventiemaatregelen en training van 
beleidsontwikkelaars en ambtenaren (a.w., par.31). In juni 1999 werd in Hong- 
arije samen met de betrokken diensten van de VN een pilot project gestart, dat 
onder meer betrekking heeft op het identificeren van gevallen van corruptie en 
het testen van een mechanisme ter verbetering van de doorzichtigheid van 
procedures betreffende contracten voor openbare werken. Het is wenselijk de 
ontwikkeling van deskundigheid een veel breder bereik te geven. Daarbij zou 
moeten worden gedacht aan de inrichting van de bestuurlijke organisatie en de 
besluitvormingsprocessenrechtspleging, en verder de rechtspleging in het 
algemeen, dus met inbegrip van de civiele rechtspraak en de bestuursrecht- 
spraak. 

• Preventie. De Commission on Human Rights beraadt zich over een facultatief 
protocol bij de Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman and 
Degrading Treatment or Punishment. Dit protocol zou moeten voorzien in een 
stelsel van preventie door geregelde bezoeken aan plaatsen van detentie. 

Ook anderszins zou de zorg voor good governance een meer preventief karakter 
kunnen krijgen. Een voorbeeld zou zijn de positie van rechters en ambtenaren 
te onderwerpen aan een internationale evaluatie. Hun integriteit zou moeten 
worden beschermd door rechtspositionele waarborgen, toegang tot een 
onafhankelijke instantie voor klachten en een honorering die hen niet op 
achterstand plaatst ten opzichte van hun (handelende) omgeving. 
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• Empowerment (toerusting, onder meer door informatierechten; zie Bovens 
1999); Declaration on the Right and Responsibility of Individuals, Groups and 
Organs of Society to Promote and Protect Universally Recognized Human 
Rights and Fundamental Freedoms (General Assembly resolution 53/144 van 9 
december 1998). In deze resolutie wordt het recht van individuen erkend om 
—individueel en in samenwerking met anderen — te streven naar de bescher- 
ming en verwerkelijking van de rechten van de mens, zowel op nationaal als 
op internationaal niveau. 


227 
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GOOD GOVERNANCE IN ОЕ ONTWIKKELING VAN 
HET INTERNATIONALE RECHT 


DEMOCRATIE EN RECHTSSTAAT IN HET INTERNATIONALE 
RECHT 


Lange tijd is aangenomen dat de keuze van het regeringssysteem een interne aan- 
gelegenheid is die — als onderdeel van de soevereiniteit der staten — vanuit het 
internationale recht als indifferent dient te worden beschouwd. Enige relative- 
ring van dit standpunt bracht de ervaring van de Tweede Wereldoorlog: intern 
repressieve regimes bleken ook extern bron van geweld en onrecht te zijn. 

Als onderdeel van het werk aan een duurzame vrede formuleerde de Amerikaan- 
se president Franklin D. Roosevelt nog tijdens de Tweede Wereldoorlog de Four 
Freedoms. Dit leidde tot de verankering van de rechten van de mens in de Univer- 
sele verklaring van de rechten van de mens, op 10 december 1948 geproclameerd 
door de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties, en —als gevolg van de 
Koude Oorlog pas achttien jaar later — het Internationaal Verdrag inzake burger- 
rechten en politieke rechten en het Internationaal Verdrag inzake economische, 
sociale en culturele rechten. Ook de ervaring van de Tweede Wereldoorlog 
bevestigt de relatie tussen interne en internationale rechtsorde: nog nooit zijn 
twee democratische staten met elkaar in oorlog gekomen (Weart 1998). 

In de recente ontwikkeling van het internationale recht wordt de aanvaarding van 
de principes van rechtsstaat en democratie steeds meer onttrokken aan ‘soeverei- 
ne’ willekeur (Franck 1995; Nagle & Mahr 1999). Thomas Franck stelde reeds in 
1992: “Democracy is on its way to becoming a global entitlement, one that incre- 
asingly will be promoted and protected by collective international processes” 
(Franck 1992: 46). Bij de erkenning van de staten die zich uit de vroegere federale 
staatsverbanden van Joegoslavié en de USSR hadden losgemaakt, hanteerden de 
West-Europese staten de aanvaarding van de democratische staatsvorm als crite- 
rium (Franck 1995: 111). 


INTERNATIONALE RECHTSORDE 


Tegelijkertijd is er een beweging die als het ware het gezichtsveld van het inter- 
nationale recht verbreedt en ertoe leidt dat het niet alleen een ordening van het 
verkeer van soevereine staten maar steeds meer een mondiale, op rechtvaardig- 
heid gerichte rechtsorde wordt. Het domein van het internationale recht wordt 
bepaald door de gemeenschappelijke waarden en het gemeenschappelijk erfgoed 
van de mensheid. 


Het internationale recht omvat normen waarvan universele gelding wordt 
beoogd naast de in multilaterale en bilaterale verdragen neergelegde regels voor 
groepen van staten. Het universele internationale recht kan worden ingedeeld in 
een algemeen deel en bijzondere delen. Het algemeen deel omvat onder meer de 
inrichting, bevoegdheden en werkwijze van de Verenigde Naties en andere mon- 
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diale organisaties, het verdragenrecht en de regels betreffende het diplomatiek 
verkeer, geschillenbeslechting en statenaansprakelijkheid. Als bijzondere delen 
wordt in het recente rapport van de secretaris-generaal van de Verenigde Naties 
over de United Nations Decade of International Law (A/54/362 d.d. 21 september 
1999) onderscheiden: 

• the law relating to human rights; 

• the law relating to disarmament; 

• the law relating to outer space; 

• the law relating to economic development; 

• the law relating to international trade; 

• the law relating to crime prevention and criminal justice; 

• the law relating to environment; 

• the law of the sea. 


Hoewel in ruime zin elke positieve betrokkenheid bij het internationale recht kan 
worden gezien als een teken van good governance, zijn hier vooral de deelgebie- 
den betreffende rechten van de mens en misdaadpreventie en -bestrijding van 
betekenis. De vN-Conventie ter bestrijding van de smokkel van verdovende mid- 
delen van 1988 en de Conventie van Straatsburg inzake het witwassen, enzovoort 
van 8 november 1990 bevatten bepalingen die staten verplichten het witwassen 
van criminele gelden strafbaar te stellen en samen te werken bij de bestrijding 
hiervan. In 1996 aanvaardde de Algemene Vergadering de United Nations Decla- 
ration against Corruption and Bribery in International Commercial Transactions 
(resolutie 51/191) en de International Code of Conduct for Public Officials (resolu- 
tie 51/59, annex). In het kader van de OESO kwam op 17 december 1997 in Parijs 
het Verdrag inzake de bestrijding van omkoping van buitenlandse ambtenaren bij 
internationale zakelijke transacties (Trb. 1998, 54) tot stand; het wetsvoorstel tot 
goedkeuring daarvan is sinds april 1999 bij de Tweede Kamer aanhangig (wets- 
voorstel 26468 [R1637]). Voor de OESO is dit onderwerp van belang omdat als 
gevolg van corruptie middelen verkeerd terechtkomen, ontwikkeling wordt 
ondermijnd en mededinging vervalst. Орто juni 1998 aanvaardde de Algemene 
Vergadering een politieke verklaring en een actieplan tegen het witwassen. 
Indirect van betekenis is het werk aan een brede Convention against Trans- 
national Organized Crime. 


Als verankering van good governance is niet alleen het universele internationale 
recht van belang. Ook ‘regionaal’ internationaal recht stelt — bijvoorbeeld voor de 
kring van Afrikaanse staten, die van Noord- en Zuid-Amerika, of voor de landen 
van de Raad van Europa — eisen en grenzen aan de manier waarop het bestuur en 
rechtspleging zijn ingericht. 
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BINNEN EN BUITEN 


De materiéle inhoud van het internationale recht heeft zich zo ontwikkeld dat de 
juridische scheiding van binnen en buiten onhoudbaar is geworden. Daarmee is 
echter nog niet de vraag beantwoord welke gevolgen een tekort aan naleving van 
die internationale normen zal hebben, en al evenmin of alle andere aspecten van 
de interne rechtsontwikkeling dus interne aangelegenheden zijn gebleven. 

Of impliceren de principes van solidariteit en ontwikkeling dat internationaal- 
rechtelijk (nog) niet geregelde onderwerpen toch onderwerp van gesprek moeten 
kunnen zijn als implicatie van partnerships for peace, development, enzovoort? 
In de jurisprudentie van het Internationale Gerechtshof wordt niet langer bij 
afwezigheid van verdrag of gewoonte voetstoots aangenomen dat de staten dan 
onbeperkte vrijheid van handelen zouden hebben, zoals nog het geval was in de 
Lotus-zaak (Permanent Hof van internationale Justitie 7 september 1927). In zijn 
advies van 8 juli 1996 over de toelaatbaarheid van nucleaire wapens en in zijn 
vonnis van 25 september 1997 over de Donau-dammen oordeelde het Hof 
integendeel dat op de staten een verplichting rustte om daar waar verdrag en 
gewoonte niet zonder meer tot conclusies leidden, in onderhandelingen tot 
nieuw recht te komen. Men zou wellicht mogen aannemen dat de World 
Conferences van de Verenigde Naties over ontwikkeling, rechten van de mens en 
sociale vraagstukken als bron van rechtsontwikkeling mogen worden gezien 

(ом Briefing Papers 1997).'° 


Zou dit kunnen leiden tot een soort olievlekwerking vanuit de rechten van de 
mens naar vragen van recht en bestuur? Sinds de Kosovo-oorlog is een intense 
discussie op gang gekomen over de toelaatbaarheid van militaire interventie in 
geval van ernstige schendingen van de rechten van de mens binnen een staat. 
Zulk optreden kan worden gezien als de uiterste manier van actie tegen tekorten 
aan good governance, maar is naar zijn aard zo zeer een noodmaatregel dat er in 
dit kader geen speciale aandacht aan hoeft te worden besteed. Wel van belang zijn 
andere methoden waarmee de internationale gemeenschap tegen bestuurlijke 
misstanden in een land in actie kan komen. 


Geconcludeerd moet worden dat het internationale recht in zijn huidige stand 
van ontwikkeling geen bindende, positieve omschrijving geeft van het begrip 
good governance. Wel worden handelingen omschreven die aan goed bestuur in 
de weg staan, zoals corruptie, vernietiging van het leefmilieu en schending van 
fundamentele rechten van werknemers. Ook de toegang tot de rechter is in prin- 
cipe door het internationale recht gewaarborgd, namelijk via artikel 14 van het 
Internationale Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten. Meer in het 
algemeen kan worden gezegd dat via de waarborgen voor rechten van de mens de 
rechtsstaat internationaal-rechtelijk vereist is. Het internationaal-juridische 
systeem hangt in deze jaren in tussen enerzijds een meer traditionele benadering 
van de staatsvorm als interne aangelegenheid die tot de eigen soevereiniteit 
behoort, en anderzijds een volledige toepassing van criteria die uit de verdragen 
over de rechten van de mens voortvloeien. Gelet op de prominente rol die het 
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houden van vrije verkiezingen speelt bij de normalisering van betrekkingen en 
soms zelfs bij de erkenning van staten (Franck 1995: 111), zou zelfs kunnen 
worden gezegd dat de staatsvorm van de democratische rechtsstaat als de onder 
normale omstandigheden vereiste staatsvorm kan gelden. Regimes die daarvan 
afwijken, beroepen zich inderdaad meestal ook op een al dan niet gefingeerde 
nationale noodtoestand (Franck 1995: 112). 


EEN BEOORDELINGSKADER VOOR GOOD GOVERNANCE 


In het werk van John Rawls is een poging gedaan een kern van minimumeisen 
voor redelijkerwijs aanvaardbare regeringsstelsels te bepalen. Een constitutional 
democratic polity wordt gekenmerkt door een eerlijke grondslag voor het samen- 
leven van mensen op voet van gelijkheid, verdraagzaamheid en aanvaarding van 
besluitvorming bij meerderheid (Rawls 1999: 177-178). Deze benadering laat zien 
dat een internationaal beoordelingskader voor good governance op een andere 
leest kan worden geschoeid dan de grootste gemene deler van Westerse constitu- 
ties — hetgeen niet weg neemt dat zo’n beoordelingskader wel door beproefde 
democratisch-rechtsstatelijke constituties zal zijn geïnspireerd. Tot de taak- 
stelling bij een verdere precisering van de eisen van good governance behoort het 
dan ook, onderscheid te maken tussen de contingente vormen van organisatie en 
besluitvorming in specifieke staten enerzijds, en universele karakteristieken van 
deugdelijk bestuur anderzijds. Sen (1999: 10), die in zijn visie op ontwikkelings- 
vraagstukken vrijheid centraal stelt, identificeert vijf relevante dimensies: 

1 political freedoms; 

2 economic facilities; 

3 social opportunities; 

4 transparency guarantees; en 

5 protective security. 

Politieke vrijheden, doorzichtigheid van de machtsverhoudingen en bescherming 
tegen geweld en manipulatie zijn in elk geval ook in de context van onze taakstel- 
ling relevante factoren. 


Zonder bij voorbaat de constitutionele modellen tot maatstaf te maken die in de 
westerse politieke en sociale cultuur zijn geworteld, zouden enige criteria voor 
good governance kunnen worden geformuleerd. Deze criteria zijn spiegelbeeldig 
aan uit de ontwikkelingsproblematiek bekende bestuurlijke risicofactoren: 

• Zijn de staatsorganen die politiek worden aangestuurd, in staat om zich te 
laten leiden door programmatische kaders, en beveiligd tegen corruptie, 
nepotisme en cliëntelisme? 

• 15 де regeermacht gebonden aan een mandaat van de burgers via vrije en 
geheime verkiezingen? 

• Kunnen individuen en groepen op gelijke voet met anderen participeren in 
en via openbare meningsvorming invloed uitoefenen op publieke besluit- 
vormingsprocessen? 

• Zijn de staatsorganen met een rechtsbeschermende of controlerende functie 
beveiligd tegen ongeoorloofde beïnvloeding (undue influence) van wie dan ook? 
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• Worden de rechten van de mens geéerbiedigd respectievelijk worden schen- 
dingen daarvan effectief gecorrigeerd? 


In deze criteria zijn naast de maatstaven van Rawls en Sen met name de in ver- 
dragen neergelegde fundamentele politieke en staatsburgerlijke rechten verdis- 
conteerd. Ten aanzien van de constitutionele vormgeving om hiertoe te komen, 
kan het internationale recht terughoudendheid in acht nemen; daar is verscheide- 
nheid mogelijk. Maar zonder instituties die integriteit, participatie, eerlijke 
rechtspleging (due process) en respect voor de menselijke waardigheid verzeke- 
ren, blijft het streven naar good governance een slag in de lucht. Ook al verandert 
de rol van de staat onder invloed van – deels grensoverschrijdende — netwerken 
van relaties, instituties blijven van cruciaal belang (Zijderveld 2000: 177-179). 


Dit leidt tot de vraag op welke wijze de inwerking van het internationale recht op 
de ontwikkeling van de binnen staten geldende rechtsorde kan worden versterkt: 
welke internationaal-rechtelijke instrumenten kunnen daaraan bijdragen, en hoe 
kan de receptiviteit (ontvankelijkheid) van het interne recht daarvoor rechtens en 
feitelijk worden vergroot? Anders gezegd: hoe kan worden bevorderd dat de 
opkomende internationale normering van good governance wordt ‘vertaald’ in de 
interne rechtsontwikkeling? 


INTERNATIONAAL-RECHTELIJKE VERANKERING 


De traditionele terughoudendheid inzake “interne verhoudingen’ is niet verenig- 
baar met de vrijwel wereldwijde aanvaarding van good governance als maatstaf 
voor goede betrekkingen, met name op het gebied van de handel en de ontwikke- 
lingssamenwerking. Hier tekent zich een groeiende behoefte en bereidheid af aan 
een — 1п de verhouding tussen staten — juridisch bindend vastleggen. Dat zou een 
zinvolle verdere stap zijn in de ontwikkeling van het internationale recht, waarin 
immers regulatory agreements een steeds grotere plaats zijn gaan innemen 

(vgl. 3.2): “in recent decades, the main focus of treaty practice has moved to 
multilateral regulatory agreements addressing complex economic, political, 

and social problems that require cooperative action among states over time” 
(Chayes & Chayes 1998: 1). 


Bevordering van good governance via verdragen is niet nieuw. Akkoorden over 
handel en ontwikkelingssamenwerking, zoals die van de Europese Gemeenschap 
met de ACS-landen — de vroegere Europese koloniën in Afrika, het Caribische 
gebied en de Stille Oceaan –, bieden mogelijkheden om tot precisering van de 
eisen van good governance te komen. Volgens Franck(1995: 129) is er een groeien- 
de wereldwijde consensus dat ondemocratische verkiezingsprocedures onrecht- 
matig zijn en tevens behoren tot de onderwerpen waarmee de internationale 
gemeenschap zich mag bemoeien. Een soort tribunaal van presidenten van 
hoogste rechterlijke colleges beoordeelde begin jaren negentig het democratisch 
gehalte van de vroegere deelrepublieken van Joegoslavié vooraleer de EG-lid- 
staten tot erkenning overgingen. Er groeit een algemeen gebruikelijk patroon van 
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internationaal toezicht door waarnemers op het verloop van verkiezingen, soms 
als uitvloeisel van een regeling na beëindiging van een intern gewapend conflict, 
soms ook op basis van een verzoek van de betreffende staat. Zowel in het kader 
van de Organisatie van Amerikaanse Staten als in dat van de Organisatie voor 
Veiligheid en Samenwerking in Europa zijn tegenmaatregelen overeengekomen 
tegen regimes die de democratie in een der lidstaten zouden ontmantelen: “Both 
textually and in practice the international system is moving towards a clearly 
defined democratic entitlement, with national governance validated by interna- 
tional standards and systematic monitoring of compliance” (Franck 1995: 139). 


Het is denkbaar en wenselijk de democratische staatsvorm tot onderwerp te 
maken van een internationaal-rechtelijk bindende conventie die: 
1 de politieke rechten van staatsburgers en politieke partijen beschrijft; 
2 de institutionele kenmerken van het democratisch proces vastlegt (zoals de 
periodiciteit van verkiezingen, het geheim verloop van de stemming en de 
onpartijdigheid van stembureaus); en 
3 een mechanisme voor toezicht en behandeling van klachten creëert. 
Een stap verder zou zijn daarin ook een aantal kenmerken vast te leggen van 
bestuurlijke procedures die de deugdelijkheid en integriteit waarborgen. 
Daarbij kan worden gedacht aan het vereiste van een wettelijke grondslag voor 233 


overheidsoptreden, non-discriminatie bij de benoembaarheid in openbare 
functies, openbaarheid van besluitvormingsprocessen, uitgangspunten voor de 
aanbesteding van overheidsopdrachten, gewaarborgde toegang tot de rechter in 
geschillen met de overheid, en normen die verwijzen naar de bestaande inter- 
nationale verdragen tegen corruptie. 


Met zulke bepalingen in een multilaterale (VN-)conventie ter bevordering van 
democratie en rule of law zou de basis kunnen worden gelegd voor het stimuleren 
van good governance via de corrigerende werking van internationale toetsing en 
verantwoording. Uiteraard is dat geen alternatief voor hulp en bijstand. In de 
hedendaagse praktijk van de internationale betrekkingen wordt het geven van 
bijstand (capacity building and technical assistance) integendeel gezien als een 
van de mechanismen waarmee compliance, naleving van verdragen, kan worden 
bevorderd (Chayes & Chayes 1998: 197). Hulp en bijstand zouden zich mede 
moeten richten op de maatschappelijke organisaties en groeperingen die voor het 
culturele klimaat van een functionerende democratische rechtsstaat zo essentieel 
zijn (Globale Trends 1997: 426 e.v). 


Chayes en Chayes duiden het veranderde internationale klimaat, waarin staten 
zich wederzijds laten aanspreken op de verwerkelijking van regulatory agree- 
ments in hun nationale rechtsorde, als ‘new sovereignty’. Tot de mechanismen 
die de naleving van deze verdragen bevorderen, behoort op de eerste plaats het 
verzekeren van transparency: het opstellen en verspreiden van informatie over 
de stand van zaken bij de uitvoering van het verdrag (blz. 22). Via de fora van de 
nationale en internationale openbare mening worden regeringen ervan weer- 
houden, hun verplichtingen te negeren (blz. 119). Daarnaast kunnen verdragen 
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voorzien in commissies of instellingen voor verification and monitoring 

(blz. 174). Op het gebied van de rechten van de mens en de wapenbeheersing zijn 
deze mechanismen naast rapportageplichten van grote betekenis gebleken. 

De rol van capacity building and technical assistance werd al eerder vermeld 

(vgl. blz. 197), terwijl uiteraard ook geschillenbeslechting via internationale 
rechtspraak van belang blijft. 


Een internationaal-rechtelijke verankering van deze voor good governance rele- 
vante eisen zal als gevolg van oude sentimenten rond ‘soevereiniteit’ en ‘interne 
aangelegenheden’ niet eenvoudig te realiseren zijn. Tegelijk echter moet worden 
geconstateerd dat de hiervoor aangeduide elementen van zo’n conventie thans 
reeds in diplomatieke contacten en specifieke akkoorden (soms in de context van 
economische relaties) vrijwel alle reeds breed geaccepteerd zijn. 
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AANDACHTSPUNTEN VOOR HET NEDERLANDSE 
BELEID 


In het huidige Nederlandse beleid speelt good governance een belangrijke rol bij 
het selecteren van landen waarmee een hulprelatie wordt aangegaan. Dat is goed 
om verspilling van hulpgelden in een niet-receptieve omgeving te voorkomen. 
Deze benadering biedt echter geen soelaas voor landen die juist hulp zouden 
moeten krijgen om tot good governance te komen. Het verdient aanbeveling 
hieraan een belangrijke plaats toe te kennen, eventueel ook in afwijking van de 
nu gemaakte landenkeuze. Conditionaliteit alleen is daarvoor onvoldoende. 


Bij de realisering hiervan zouden de volgende punten speciaal in het oog moeten 

worden gehouden: 

1 Werken aan good governance vereist dat de verschillende beginselen van de 
democratische en sociale rechtsstaat in samenhang worden gezien. Een slechts 
formele democratie (verkiezingen en daarmee uit) is onvoldoende (Quashigah 
& Okafor 1999: 544, 546 e.v.); eerbiediging van de rechten van de mens en 
optreden tegen corruptie en andere misstanden, behoren daar evenzeer toe, 
terwijl er eveneens een relatie met milieuzorg is; sustainable development 
heeft immers ook bestuurlijke implicaties. 

2 Werken aan good governance vereist relaties met de mensen en de cultuur van 
de betrokken samenleving. Een ruim budget alleen is onvoldoende, zoals blijkt 
uit de gebeurtenissen in Cambodja. Nadat via de Verenigde Naties maar liefst 
twee miljard dollar in de wederopbouw van een democratisch staatsbestel 
waren geïnvesteerd, was nog steeds de democratie onvoldoende verankerd 
om aan de staatsgreep van Hun Sen effectief weerstand te kunnen bieden 
(Quashigah & Okafor 1999: 556; vgl. blz. 563 inzake Nigeria). Daarom zijn 
intense bilaterale betrekkingen, ook op het gebied van recht en bestuur, 
met daarvoor in aanmerking komende landen ook van zoveel betekenis. 

3 Vrouwen spelen in de ontwikkeling van goede verhoudingen tussen politiek 
een samenleving een niet te onderschatten rol (Mickelson in Quashigah & 
Okafor 1999: 562-565): “The fundamental flaw in the international human 
rights regime vis-à-vis women is that it simply does not provide adequate 
support for the battles that women are engaged in.” Een kortaf benadrukken 
van het individuele karakter van rechten van de mens is daarop geen adequaat 
antwoord. 

4 Een voor Nederland belangrijk en goed hanteerbaar werkterrein is dat van de 
juridische samenwerking. Een met medewerking van het Ministerie van Justi- 
tie en het Ministerie van Buitenlandse Zaken gecreëerd samenwerkings- 
verband van de Nederlandse juridische faculteiten, het Centre for International 
Legal Cooperation (сис) te Leiden, speelt daarin een belangrijke rol. 

Door medewerking aan programma’s voor opleiding van rechters en 
wetgevingsjuristen, alsook door legislatieve samenwerkingsprojecten wordt 
een tweeledig doel gediend: rechtstreekse verbetering van de kwaliteit van de 
rechtsstaat in de partnerlanden, en het creëren van een gevoel van betrokken- 
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heid bij en vertrouwdheid met de cultuur van een levende rechtsstaat. In de 
persoonlijke relaties tussen professionele cursusdeelnemers kan Nederland 
een rol van betekenis spelen doordat het boven verdenking als neo-imperia- 
listische hulpverlener verheven is. Bovendien beschikt Nederland sinds begin 
jaren negentig over moderne, doordachte wetgeving inzake de algemene leer- 
stukken van het bestuursrecht en het privaatrecht. Vergelijkbare projecten 
bestaan ook op specifieke terreinen van openbaar bestuur, met name ten 
behoeve van het milieubeleid; het zou goed denkbaar zijn, de algemene 
bestuurlijke ontwikkeling meer aandacht te geven, eventueel in een met het 
CILC vergelijkbare structuur. 

5 Ма де talrijke stappen die in het afgelopen decennium reeds zijn gezet om de 
eisen van democratie en rechtsstaat een meer bindend karakter te geven, zou 
van Nederlandse zijde kunnen worden bijgedragen aan een onderzoek naar de 
mogelijkheden om via een VN-verdrag – met een handhavingsmechanisme in 
de stijl van Chayes & Chayes’ New Sovereignty — de verdere ontwikkeling van 
good governance te stimuleren en te bewaken. 


Werken aan good governance is geen panacee voor ontwikkelingsvraagstukken 
maar wel een fundamentele voorwaarde. Er zijn voldoende aanknopingspunten 
om good governance niet alleen te hanteren als criterium voor het geven van 
hulp, maar ook te zien als kerntaak in de hulp en samenwerking. 
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GOED BESTUUR IN AFRIKA 
DE REALITEIT IN HET LICHT VAN TRADITIE EN GESCHIEDENIS 


* 
EMANUEL DE KADT 


INLEIDING! 


Sinds het eind van de tachtiger jaren is de nadruk in de ontwikkelingssamenwer- 
king (os) op het begrip ‘goed bestuur’ gestadig toegenomen. Tien jaar later geldt 
het bijna overal als voorwaarde voor het onderhouden van een duurzame OS- 
relatie en in bepaalde landen ook als doel van OS-programma’s of -projecten.” 
Deze bijdrage richt zich vooral op goed bestuur als voorwaarde. 


Zo’n tien jaar geleden schreef de Wereldbank voor het eerst de ontwikkelingspro- 
blemen van Afrika toe aan een ‘bestuurscrisis’, een stelling sindsdien door alle 
belangrijke donoren overgenomen. Voor de Wereldbank ging het hoofdzakelijk 
over het rechtsstelsel, de financiële huishouding en de efficiëntie van de publieke 
sector, en over ‘gepast beleid’ en transparantie. Donorlanden hadden ook aan- 
dacht voor zaken als democratie, participatie en mensenrechten. Alle waren het 
er over eens dat het wenselijk was om de ‘civil society’ te versterken.3 


Deze karakterisering van goed bestuur (of good governance) heeft nogal wat stof 
doen opwaaien. Er is vooral vanuit de sociale wetenschappen veel kritiek op 
geweest.* De oorspronkelijke Wereldbankbenadering is gehekeld als ‘technocra- 
tisch’ en er is op gewezen dat het idee van ‘gepast beleid’ uiteindelijk niet veel 
meer was dan het beleid dat op een gegeven moment door de Wereldbank werd 
aanbevolen.” Bovendien maakte deze definitie van ‘gepastheid’ de regeerders 
meer verantwoordelijk tegenover de Wereldbank (of andere donoren) dan tegen- 
over hun eigen parlement of kiezers, iets wat Van Cranenburgh de accountability 
trap heeft genoemd (1995:61). Zij pleit er dan ook voor het begrip goed bestuur te 
herdefiniëren, zodat het verwijst naar “... een institutioneel verankerd proces 
binnen de relatie overheid-burgers, en niet ... naar de uitkomsten van dat proces, 
namelijk de inhoud van het gevoerde beleid” (ibid). Ik accepteer deze, en veel van 
de andere in de RAWOO-bundel geuite, kritiek geheel en heb hierover al het één 
en ander te zeggen gehad in mijn inaugurele rede aan de Universiteit Utrecht® 
(De Kadt 1999). In wat volgt, gebruik ik dus het begrip ‘good governance’, of goed 
bestuur, onder aanzienlijk voorbehoud. 


Het centrale argument in deze bijdrage is dat, in bepaalde opzichten en op bepaal- 
de onderdelen, de bestuurlijke en politieke werkelijkheid in veel Afrikaanse 
staten — daaronder ook landen met welke Nederland een structurele OS-relatie 
wenst te onderhouden — niet strookt met wat door Westerse donoren onder goed 
bestuur verstaan wordt. Dit goedbestuursbegrip zal daarom om historische en 
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sociaal-culturele redenen de oorzaak zijn van misverstanden en teleurstellingen. 
Het verdient dan ook de voorkeur dit omnibusbegrip niet meer als zodanig te 
gebruiken maar het te ontleden in zijn componenten (en vooral een duidelijker 
verschil te maken tussen de technocratische en de normatieve elementen) en 
meer aandacht te besteden aan de wijze waarop maatregelen uit het ‘klassieke’ 
OS-repertoire kunnen dienen om de centrale institutionele problematiek te 


benaderen. 
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DE ERFENIS VAN HET (PRE)KOLONIALE TIJDPERK 


Er is veel geschreven over de ‘erfelijke belasting’ van Afrika, voornamelijk rond 
de irrationaliteit van de koloniale, in Europa opgedeelde, kaart van Afrika en rond 
het erfgoed van de pogingen van het koloniale bestuur om intermediaire struc- 
turen tussen overheid en bevolking in te stellen die op – vaak misverstane — 
‘traditie’ gebaseerd waren. De negentiende-eeuwse koloniale opdeling van 
Afrika heeft inderdaad bestuurlijke eenheden gecreëerd “...1п near-total dis- 
regard for the populations’ precolonial affinities and loyalties” (Ayoob 1995:34). 
Na het verkrijgen van de onafhankelijkheid heeft dit allerlei consequenties gehad 
op het gebied van de staats- en natievorming, zoals hieronder zal worden uiteen- 
gezet. Schutz drukt het treffend uit: “All states are creations of conflict, consen- 
sus, and contrivance, but perhaps the states of Africa are the most contrived of 
all.” Zij zijn dan ook “especially subject to fragmentation and reconfiguration 
based on the claims and consequences of internal dispute and conflict and extern- 
al ambitions and operations” (Schutz 1995:112). 


Toch is het moeilijk om de instabiliteit in Afrika te wijten aan de kunstmatigheid 
van de Afrikaanse grenzen, of aan de erfenis van de koloniale machten. Die erfe- 
nis was, tenslotte, niet alleen maar negatief: denk aan de vooruitstrevende grond- 
wetten en andere juridische instrumenten die zeker in de Britse ex-kolonién wer- 
den achtergelaten (waarvan een belangrijk element het principe van burgerschap 
was, dat in де plaats moest komen van bestaande etnische loyaliteiten)” In de 
dertig jaar sinds onafhankelijkheid zijn deze echter door een opeenvolging van 
door macht gebiologeerde regeerders zo sterk veranderd dat ze vaak onherkenbaar 
zijn geworden. Nee, waar het hoofdzakelijk om gaat, is de kunstmatigheid van de 
staten zelf, in de zin dat deze als bestuursapparaten en politieke structuren niet 
langzaam en ‘natuurlijk’ zijn gegroeid, en daardoor gewicht en duurzaamheid 
hebben gekregen, maar als het ware voortbestaan vanuit de schriele basis die zij 
op ‘kunstmatige’ wijze bij de onafhankelijkheid hadden gekregen.® Aan deze 
kunstmatigheid kan in de tweede helft van de twintigste eeuw maar moeilijk iets 
gedaan worden omdat het bestaansrecht van staten, hoe kunstmatig ze ook 
mogen zijn, nu door de internationale rechtsorde via de VN wordt gewaarborgd. 
“Had these African nations been forced to defend themselves against powerful 
neighbours and establish their political and economic viability — as states have 
had to do historically — few would have survived” (Ottaway 1999:14). Ik kom hier 
later nog op terug. 


Noch kunnen, in de meeste gevallen — de Portugese ex-kolonién die hun koloniaal 
bestuur kregen van het fascistoïde Salazar-bewind zijn hierop de uitzondering — 
de bestuursproblemen toegeschreven worden aan de specifieke bestuursvormen 
die de nieuwe staten erfden van de koloniale machten, in casu voornamelijk het 
Verenigd Koninkrijk en Frankrijk. Het is dan ook moeilijk de (meestal Afrikaanse) 
argumenten te accepteren dat verbetering moet komen van een bestuurssysteem 
dat meer bij de ‘Afrikaanse aard’ past. Ellis (1999:295) benadrukt dat het probleem 
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minder ligt in de formele structuren van bestuur, maar meer in de kloof die er 
bestaat tussen de hedendaagse realiteit en wat er volgens het boekje zou moeten 
zijn.? 


Deze kloof bestaat niet alleen op het niveau van de centrale overheid — waar het in 
deze discussie voornamelijk over zal gaan — maar ook op lager niveau. In veel 
Afrikaanse staten is de competentie, nodig om een ambtelijke functie op redelijk 
efficiénte en doeltreffende wijze uit te voeren, nog steeds schaars. Koloniale 
ambtenaren verbleven voornamelijk in de nationale en provinciale hoofdsteden 
van de koloniale bestuursgebieden. Daarbuiten was er wel een geringe koloniale 
aanwezigheid, maar die was toch vaak onvoldoende om alle bestuurstaken bevre- 
digend uit te voeren. Het bestaande ‘competentiegat’ werd gedicht door gebruik 
te maken van Afrikaanse, ‘traditionele’ bestuurders — of althans van personen die 
als zodanig beschouwd werden (ibid.). 


DE INVLOED VAN TRADITIONELE GEZAGSTRUCTUREN 


De prekoloniale politieke systemen hadden zich op andere wijze ontwikkeld dan 
in het meer recente verleden het geval is geweest in Europa: zij waren gebaseerd 
op een gemeenschap van afstamming, cultuur en godsdienst, die zich uitdrukte 
in solidariteit van clan of stam via een integrerend systeem van linkages and 
lineages, en in wederzijdse hulp, zodat de proto-staat en het leger vaak beheerst 
werden door één dominante etnische groep (Gross 1998: 13 en 86 e.v). 
Individuen kregen, in zulke traditionele Afrikaanse proto-staten, minder 
bescherming van de ‘staat’ of van de openbare rechtsorde dan van hun familie, 
clan of stam. Dit gold in het bijzonder voor ondergeschikte stammen of etnische 
gemeenschappen, voor wie deze proto-staat een meedogenloze vijand kon zijn: 
“As the sole shield against an exploitative state in such a situation, tribal soli- 
darity is a person’s ‘social security’...” (ibid.: 106). 


De Engelse, Franse of Portugese ambtenaren begrepen vaak niet goed wat zich 
precies op dat lagere niveau afspeelde, hoe de grote verscheidenheid van sterk 
verschillende traditionele structuren in elkaar zat en hoe de traditionele mecha- 
nismen werkten. Zo werden uiteindelijk sommige traditionele structuren 
bedenksels van de koloniale ambtenaren zelf. Deze bedenksels of constructies 
consolideerden de etnische, religieuze en andere tegenstellingen (en solidaritei- 
ten) en scherpten ze vaak zelfs aan. Bij de onafhankelijkheid leidden zij vaak tot 
tegenstellingen tussen de traditionele gezaghebbers en hun entourage en de 
moderne elite die voor de onafhankelijkheid had gestreden. Zulke tegenstellin- 
gen bestaan op veel plaatsen tot op heden. Zij kunnen resulteren in rechts- 
onzekerheid tussen de moderne en traditionele ‘ordes’. Bovendien belemmeren 
die tegenstellingen de slagkracht van de toch al weinig ontwikkelde moderne 
bestuursstructuren, vooral op het lagere niveau (Ayoob 1995; Harding 1998). 


2.2 
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Op veel plaatsen werden sterk autoritaire kenmerken van die traditionele 
bestuursvormen bestendigd. Al was de slavernij in de negentiende eeuw 
opgeheven, onderwerping bleef — binnen Afrikaanse bestuursvormen — een 
belangrijker grondbeginsel dan het door de koloniale machten geleidelijk geïn- 
troduceerde, en bij de onafhankelijkheid geconsolideerde, begrip burgerschap 
(Ellis 1999). De herinnering aan de (autochtone) slavernij leeft nog steeds sterk in 
veel Afrikaanse maatschappijen, waar ook de waarden die de slavernij recht- 
vaardigden nog steeds opgeld doen. Na de onafhankelijkheid vond die auto- 
cratische traditie vaak uitdrukking in een dictatoriaal regime of ten minste in een 
éénpartijsysteem, meestal gebaseerd op militaire macht; het militaire apparaat 
werd op zijn beurt ook weer door tribal linkages beheerst (Gross 1998). Ook de 
visie op de Afrikaanse cultuur van Monga strookt hiermee: A frika’s al te grote 
bekommernis met zijn traditie en verleden plaatst, volgens hem, het irrationele te 
veel op de voorgrond in het dagelijkse leven en leidt tot het aanvaarden van auto- 


ritaire praktijken en de “dictatuur van de gemeenschap over het individu”? 


(1998:92). 


TRADITIONELE INSTITUTIES EN MODERNE ‘GOVERNANCE’ 


Heden ten dage zijn zulke al dan niet authentieke traditionele instituties vaak nog 
van belang en hebben (lokale) gezagsdragers een bestuursrol, het meest in de tra- 
ditionele rechtspraak, ook al omdat het moderne justitiéle apparaat onderontwik- 
keld en vooral ook onderbezet is. Omdat de koloniale machten en hun opvolgers 
zich vooral bekommerden om het strafrecht en de ambtelijke rechtscodes, bleven 
(en blijven) het traditionele recht (customary law) en de traditionele vormen van 
rechtspraak vooral van belang op het gebied van het burgerlijk recht, bovenal het 
personen- en familierecht en het erfrecht. 


Zo installeerden de Britten rond de eeuwwisseling in Nigeria Warrant Chiefs 
(stamhoofden die bij fiat waren aangesteld) — in het begin vaak nogal willekeurig 
gekozen ‘ouderen’ — en later de Local Native Authority Councils and Courts die 
uiteindelijk op betrekkelijk democratische wijze door de lokale gemeenschappen 
werden voorgesteld. Het legitimiteitsprincipe veranderde daardoor van ‘traditie’ 
in iets dat op ‘democratie’ (of misschien beter ‘meritocratie’) begon te lijken 
(Harneit-Sievers 1998). 


Toch was zelfs dit meest positieve aspect van de traditionele rol, namelijk het 
juridische, doorgaans slecht gedefinieerd en potentieel in conflict met de gezags- 
en juridische opzet van de moderne staat, die niet altijd goed weg wist met zulk 
staatsrechtelijk en juridisch pluralisme. Tegenwoordig kunnen partijen in landen 
zoals Tanzania en Zuid-Afrika in civiele conflicten echter kiezen welk systeem zij 
willen gebruiken (in Zuid-Afrika zijn naast het moderne recht het Afrikaanse 
gewoonterecht en het oude Roman-Dutch recht erkend). Maar de fundamentele 
principes van het moderne recht, zeker als deze mensenrechten betreffen (zoals 
neergelegd in een Bill of Rights), hebben wel altijd voorrang (Sippel 1998). 
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Na de onafhankelijkheid ondergingen traditionele instituties vaak een wisselend 
lot. In Nigeria en Niger (hun ervaring is niet atypisch) kregen lokale bestuurlijke 
en vooral juridische instituties uiteindelijk toch een plaats in het staatsbestel. 

De traditionele heersers belandden іп een semi-formele rol als onpartijdige 
‘vaders’ van de gemeenschap, begaan met het tot stand brengen van lokale 
consensus, met conflictbeslechting en traditionele rechtspraak, en met het 
bevorderen van ontwikkeling op lokaal niveau. Al hebben ze niet veel formele 
macht, toch kan hun invloed betrekkelijk groot zijn (Harneit-Sievers 1998). In 
Niger heeft sinds de tachtiger jaren (toen de moderne elite deze traditionele en 
conservatieve machthebbers welhaast verafschuwde) geleidelijk een wat meer 
genuanceerd beeld over traditionele instituties de overhand gekregen. Op dorps- 
niveau is er ook het één en ander veranderd: “... [si le chef] est encore une person- 
nalité digne de respect – а un niveau comparable aux autorités religieuses locales —, 
il n'est plus considéré comme une autorité absolue disposant de pouvoirs indis- 
cutables, voire arbitraires” (Soulas de Russel 1998:114). Toch behouden deze chefs 
de canton, de tribu of de province uitgesproken oligarchische opvattingen. 


Het samensmelten van traditionele en moderne rollen werkt echter niet altijd 
zonder moeilijkheden. In Niger, zo meldt Soulas de Russel, verlangt de staat dat 
de traditionele leiders formele akten opmaken van hun (op traditie gebaseerde) 
beslissingen, en dan worden die beslissingen ook nog vaak betwist door de 
‘moderne’ autoriteiten. Er rijzen problemen als de staat la chefferie in een 
moderne institutie wil ombakken. In de woorden van zo’n traditionele chef: 
“L'administration veut faire une gestion administrative occidentale de la cheffe- 
rie. Il faut que l'administration accepte que la chefferie résolve certains problèmes 
de manière traditionelle” (ibid.:109). 


Desalniettemin zijn zulke traditionele leiders niet altijd ‘echt’ traditioneel, en 
kunnen hun banden met de Afrikaanse tradities zwak zijn. De traditioneel 
Afrikaanse religieuze ceremoniën zijn voor deze meestal christelijke mannen 
bijvoorbeeld niet meer aanvaardbaar, en zij lenen zowel van de Europese traditie 
als van de Afrikaanse. Harneit-Sievers zegt het volgende over Nigeria: 


In order to understand contemporary Igbo Traditional Rulers, it is of little help to trust the rheto- 
ric of ‘tradition’ — in the sense of historical roots from pre-colonial days — which they employ in 
order to legitimize their titles. Most Igbo Traditional Rulers have few such credentials... [and] can 
base their claims to office to a rather recent tradition, if any at all.... Without doubt, they are first 
and foremost dwellers of a contemporary, modern, and not of any ‘traditional’ world. Their ‘rule’ 
has, in most cases, no ‘traditional’ (in the sense of ‘pre-colonial’) roots. However, they may be said 
to rule a sphere called ‘tradition’, in so far as they preside over some of the cultural symbols and 
events which are widely perceived today as constituting ‘local custom’ or ‘local culture’. 


(Harneit-Sievers 1998:73f) 


Terwijl deze zogenaamde traditionele bestuurders dus wel bepaalde functies ver- 
vullen die voor de leden van hun gemeenschappen van belang zijn, gebruiken zij 
hun ‘traditionele’ posities vaak, zoals in Nigeria, in de moderne wereld van zaken 
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en politiek. Het belang van die posities ligt vooral in het feit dat zij hun dragers 
macht en vaak ook welzijn kunnen brengen. Die dragers worden dan ook door de 


с 


bevolking vooral beschouwd als leden van een elite “which, often enough, is 


corrupt and does not fulfil the functions expected of it” (ibid: 70). 


Er zijn nog andere voorbeelden te noemen van traditionele instituties en gebrui- 
ken in het bestuurssysteem van het moderne Afrika. In Oeganda geeft de huidige 
grondwet ‘traditional leaders’ expliciete erkenning, zij het dan zonder specifieke 
politiek-functionele invulling, iets waarmee sommige traditionele leiders (zoals 
de Toro-koning) wel moeite hebben. Zij vormen geen bedreiging meer voor de 
moderne staat, die echter wel baat vindt bij de steun die zij via hun traditionele 
status toekennen. In Tanzania werden de tradities en waarden van de Afrikaanse 
grootfamilie gebruikt om enthousiasme op te roepen voor het ‘ujamaa’-beleid, en 
voor de staat als geheel, waar nation-building gepresenteerd werd als het verster- 
ken van die traditionele grote Afrikaanse familie. Zelfs in Zuid-Afrika, waar de 
meest ontwikkelde civil society van het Afrikaanse continent te vinden is, en 
waar deze moderne organisatievormen toch heus wel de belangen van de ver- 
schillende sociale groeperingen kunnen bevorderen, erkent de Grondwet van 
1996 de traditional leaders en geeft aan het ‘House of Traditional Leaders’ een 
zekere stem naast het verkozen parlement (Harding 1998). Ook in het aangren- 
zende Namibié hebben traditionele leiders van de Witbooi een rol gekregen in het 
moderne staatsbestel, waar zij deel uitmaken van de lokale gezagsstructuur — zij 
het dan altijd ondergeschikt aan de verkozen autoriteiten. Maar ook hier resul- 
teert dit vaak in conflicten, vooral betreffende de zeggenschap over land, water 
en andere natuurlijke rijkdommen (Kössler 1998). 


Buiten het bestuurssysteem bestaan zulke traditionele vormen van organisatie, 
meer gebaseerd op groepsidentiteit dan op individuele keuzes, eveneens nog 
steeds: mechanismen om conflicten te beslechten, leeftijdsgroepen, wederzijdse 
ondersteuning, groepen die roterend krediet hanteren. Ook daar leidt ‘traditie’, 
in de confrontatie met de ‘moderniteit’, tot jurisdictie- (of beter gezegd: waarde- 
)conflicten, wanneer het individu geconfronteerd wordt met een aantal verschil- 
lende tradities en normatieve systemen. Hij of zij staat dan “...уог der Notwen- 
digkeit, sich den jeweils vorteilhaftesten Weg zu suchen” (Harding 1998:14) — 
maar zo wordt de traditie ook tot een bron waaruit men put wat nuttig is. 


Deze traditionele organisatievormen hebben eveneens gevolgen voor de wijdere 
context van bestuur en politiek: “National leaders are unable to shed their ethnic 
identities and obligations and, therefore, despite constitutional safeguards, they 
use their public offices to advance their groups’ material interests” (Groelsema 
1998:413). Traditie kan gemakkelijk gebruikt worden om het eigenbelang van 
hedendaagse leiders te dienen. Zo schrijft Ellis: “Afrikaanse leiders en intellectu- 
elen grijpen op gezette tijden het jargon van de ‘Afrikaanse identiteit’ aan om een 
pleidooi te houden voor het politieke systeem dat hun op een gegeven moment 
toevallig het beste uitkomt.” Dit strookt met “... een van de oudste, hardnekkig- 
ste en meest verderfelijke van alle Westerse clichés over Afrika, namelijk dat er 
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een tijdloze, authentiek-A frikaanse wijze van handelen bestaat die het koloniaal 
bewind heeft overleefd, soms ondergronds.” Fout. “Traditie is … geen vast geheel 
van praktijken of gedachten, maar een bepaalde manier van denken over histori- 
sche verandering.” Iets dat ‘essentieel’ of ‘tijdloos’ Afrikaans is, bestaat niet, en 
zo zijn er ook geen ‘werkelijk’ Afrikaanse politieke systemen die op ontdekking 
wachten, al zijn er wel politieke systemen “… die een geschiedenis in Afrika heb- 
ben.” Uiteindelijk, zo houdt Ellis (1999:297) ons voor, is het zoeken naar een 
‘authentiek Afrika’ het zoeken naar een drogbeeld. Ook Monga (1998) wijst op 
het gebruik voor eigenbelang van het traditie-discourse door Afrikaanse autori- 
taire leiders, bijvoorbeeld als zij naar ‘cultuurrelativisme’ verwijzen wanneer 
geconfronteerd met de eisen van democraten, en betogen dat de politiek op veel 
verschillende manieren georganiseerd kan worden. Hiermee verzwakken ze het 
belang van de instituties van de democratie.” Bovendien grijpen ze vaak terug op 
de traditie van slechts één groep — hun eigen groep, de groep die op dat moment 
dominant is – en ze trachten deze als basis te gebruiken voor het bevorderen van 
een identiteit die de gehele bevolking zou moeten omvatten. 


3.1 
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DE LESSEN VAN DE EUROPESE GESCHIEDENIS 


DE ROL VAN MACHT, DWANG EN OVERHEERSING 


Een wederkerend refrein in de geschiedschrijving over het ontstaan en de conso- 
lidatie van staten is dat deze zijn voortgekomen uit oorlogen en de onderwerping 
teweegbrachten van veroverde bevolkingsgroepen. Daarbij legde de veroveraar, 
door middel van militaire macht, zijn eigen heerschappij en systeem van gezags- 
uitoefening aan hen op, hetgeen meestal leidde tot nieuwe politieke structuur- 
types. Het gevolg was in eerste instantie altijd een maatschappij met markante 
verschillen tussen de overheersers en de veroverden, al verdwenen de scherpe 
kanten van die verschillen gewoonlijk in de loop der tijd (Tilly 1975; Ayoob 1995; 
Gross 1998). 


Dit proces wordt primitive state power accumulation genoemd. Ayoob (1995:23) 
tekent daarbij nog aan: “The more primitive the stage of state building, the more 
primitive and, therefore, coercive the strategies employed to accumulate and con- 
centrate power in the hands of the agents of the state.” In Europa was dit proces 
erg moeizaam en bijzonder gewelddadig, waarbij een wezenlijk kenmerk was dat 
de state-makers hun handen betrekkelijk vrij hadden om de eigen en veroverde 
bevolkingen dwang op te leggen: “The building of states in Western Europe cost 
tremendously in death, suffering, loss of rights, and unwilling surrender of land, 
goods, labor... [It entailed] eliminating or subordinating thousands of semi- 
autonomous authorities ... Most of the European population resisted each phase 
of the creation of strong states” (Tilly 1975:71 geciteerd door Ayoob 1995:28). 

In onze moderne ‘gemeenschap van staten’, met haar internationale rechtsregels, 
wordt gemakkelijk vergeten dat in veel Afrikaanse landen deze ‘primitive state 
power accumulation’ nog op volle gang is, en dat het daarom — in weerwil van de 
invloed van het hedendaagse internationale recht, inclusief de mensenrechten — 
onverstandig is de overeenkomst tussen die historische ervaring en de realiteit van 
vandaag over het hoofd te zien. 


Hetgeen ook weer niet wil zeggen dat we de vele veranderingen gedurende de 
laatste vijfhonderd jaar terzijde kunnen schuiven. Al zijn wreedheid, gruwelijk- 
heid en vervolging niet van het toneel verdwenen (ook niet in Europa zelf), toch 
kan de mensheid vandaag bogen op een grotere mate van bezorgdheid voor 
anderen, hulpvaardigheid en ‘menselijkheid’. Dat is ook van toepassing op 
Afrika. Bovendien breidt de internationale rechtsorde zich steeds verder uit, 
met het begin van een internationaal ‘handhavingssysteem’, waaraan ook de 
Afrikaanse staten zich formeel hebben onderworpen. Maar over de wijze waarop 
die internationale rechtsorde het beste versterkt kan worden, bestaat geen 
consensus. En hoeveel tijd daarvoor nodig is, wordt nogal eens veronachtzaamd 
zeker in het huidige beleid gericht op ‘goed bestuur’. 
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De Europese geschiedenis geeft nog meer stof tot nadenken. Er waren twee ‘laat- 
komers’ in Europa in dat proces van staatsvorming: Duitsland en Italié, beiden in 
de tweede helft van de vorige eeuw. Deze landen werden geconfronteerd met 
méér dan de externe druk van (potentiéle) concurrenten of vijanden: hun staats- 
vorming vond plaats aan het begin van het tijdperk van de massapolitiek. 

De daaruit voortkomende interne druk – de van binnenuit opkomende aan- 
spraken — deed zich tezelfdertijd gevoelen als de eisen van het staatsvormings- 
proces, met het gevolg dat de staat moeite had op adequate wijze op het geheel te 
reageren. Ayoob (1995) rekent deze moeilijkheden (mede) tot de oorzaken van 
het opkomen van het Nationaal Socialisme en Fascisme. Als dit inderdaad zo is, 
dan rijst al snel de vraag of vandaag de externe druk op de intern zo heterogene en 
aan interne crises onderhevige staten van Afrika om zich naar de ‘democratische’ 
verworvenheden van de twintigste eeuw te voegen, geen vergelijkbare negatieve 
consequenties zou kunnen hebben. 


STATEN EN NATIES; NATIONALE EN NATIESTATEN 


Mede via het analyseren van de Europese geschiedenis heeft de politieke weten- 
schap bepaalde concepten ontwikkeld. Enkele daarvan zijn hier van belang. 

Een voor ons relevante notie is het begrip stateness, zoiets als de toestand die 
moet bestaan om van een staat te kunnen spreken. Stateness is heden een voor- 
waarde voor het participeren in het internationale systeem van staten. Centraal is 
de aanwezigheid van politieke instituties die de staat de autoriteit en legitimiteit 
geven om naleving van regels, normen en wetten af te kunnen dwingen. Deze 
hebben betrekking op gemeenschappelijke belangen, maar zij vertegenwoordigen 
ook een machtsstructuur die uiteindelijk tiranniek kan worden. Hoe minder de 
staat de consensus kan mobiliseren rond gemeenschappelijke belangen, hoe meer 
die machtsuitoefening aan legitimiteit verliest (Khadiagala 1995). 


Dan zijn er de te onderscheiden begrippen nationale staat en natiestaat. De natio- 
nale staat heeft organisatie- en machtscapaciteit binnen duidelijke grenzen: 

hier wordt niets gezegd over de samenstelling en identiteit van de bevolking. 

Een natiestaat is een staat wiens bevolking zich als ‘volk’ of ‘natie’ beschouwt: 
niettegenstaande het bestaan van verschillen deelt men eenzelfde identiteit, een 
identiteit die zich meestal uitdrukt in een gemeenschappelijke taal, in een 
gemeenschappelijke visie op de geschiedenis, vaak in eenzelfde godsdienst, ook 
in andere gedeelde symboliek. Een nationale staat kan evolueren tot een natie- 
staat — en dat is ook de meest voorkomende volgorde. In Europa (met uitzonde- 
ring van de Balkan, maar inclusief laatkomers zoals Duitsland en Italië) gingen de 
moderne nationale staten vooraf aan de consolidatie van naties (Ayoob 1995). 


Diezelfde evolutie kan ook in Afrika worden verwacht, en dit proces is bijna 
nergens voltooid. Want hoewel de politici en regeerders van dat continent over 
hun naties spreken, en verwijzen naar vermeende nationalismen, zijn zij in 
werkelijkheid bezig met de opbouw van nationale staten. Hierdoor bekommeren 
zij zich eerst om het bijeengaren van macht in handen van de staat, dan pas om 
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het voortbrengen van een gemeenschappelijk begrip over de ‘natie’, en het 
genereren van een consensus onder de bevolking over wat nationalisme nu 
precies inhoudt (ibid.). Daar komt nog bij dat dit proces zich voltrekt binnen 
landen (staten) waarvan de grenzen vastgelegd zijn gedurende het koloniale 
tijdperk, zodat (vergelijkbaar met het Europa van de 17e en 18e eeuw)'* “... the 
future nation [is] expected to fit the geopolitical realities of the existing state” 


(ibid: 167). 


In vroegere eeuwen was die staatsopbouw de taak van de vorst en het ‘hof’; nu is 
het proces in handen van een ‘elite’. Deze stelt zich voor als de voogd of bescher- 
mer van de bevolking, maar concentreert ondertussen veel macht in eigen 
handen en speelt die, zoals we zullen zien, via patronage door aan de eigen 
etnische groep of regio, waardoor het des te moeilijker wordt om algemene 
legitimiteit op te bouwen. 
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4.1 


BESTUUR EN POLITIEK IN AFRIKA 


ETNICITEIT EN DE ‘TRIBAL STATE’ 


Het is dit concentreren op de eigen ‘etnische groep’ dat problemen kan veroor- 
zaken voor ‘goed bestuur’. Enige positieve en negatieve voorbeelden volgen. 

In Guinea vinden we vier grote groepen, ieder geconcentreerd in hun eigen regio, 
waarvan twee de ruggengraat vormden van het bestuur gedurende opeenvolgen- 
de perioden. De Maninkas'? waren dominant onder Sékou Touré’s bewind van 
1958 tot 1984; daarna was het de beurt van de Susu, iets dat mogelijk werd door- 
dat een structureel aanpassingsprogramma leidde tot het ontslag van zo’n 50.000 
— meest Maninka – ambtenaren. De derde grote groep zijn de Fulbes'+, Moslims 
die oorspronkelijk uit Noord-Afrika kwamen, als buitenstaanders gekenmerkt 
door de Maninka-leiders en door hen niet ‘geschikt’ geacht voor politieke top- 
posities. De Fulbes brachten gedurende de verkiezingen van 1993 hun eigen 
aanspraak op het Presidentschap naar voren (Groelsema 1998). 

In Kenia werden, onder President Jomo Kenyatta, de Kikuyu’s speciaal bevoor- 
deeld met banen en contracten. Zijn opvolger, de huidige President Daniel arap 
Moi (zelf geen Kikuyu, maar een Kalenjin), heeft die Kikuyu-prominentie terug- 
gedrongen, maar in beide gevallen waren andere etnische groepen niet uitgeslo- 
ten van macht en patronage, zodat — tot voor kort — etniciteit geen centrale splijt- 
kracht had (Stewart & O’Sullivan 1998). 

Ook in Tsjaad, een land met een van de meest etnisch versnipperde sociale struc- 
turen van Afrika, omringde Hissein Habré, de man die het land had gered van 
‘etnisch-veroorzaakte chaos’ zich met loyale medewerkers uit zijn eigen etnische 
groep. Hij deed echter ook een beroep op een opkomend overkoepelend ‘natio- 
nalisme’ van alle inwoners en liet anderen meeprofiteren van zijn patronage. 
Toch viel zijn alliantie uiteindelijk langs etnische en clanlijnen uit elkaar en 
gebruikte zijn regime steeds wredere methodes om zich te handhaven (Foltz 1995). 


Het doet er voor de goedbestuursproblematiek nauwelijks toe dat de tegenwoor- 
dig ‘erkende’ etnische groepen of stammen (tribes) meest uitvindsels zijn van de 
koloniale machten, paraplubegrippen geëxtrapoleerd vanuit de kleine lokale 
groepen waarmee prekoloniale Afrikanen zich identificeerden. In Zuid-Afrika 
werden etnische clusters of categorieën zoals Sotho, Tswana, Tsonga en Ndebele 
gedurende het koloniale tijdperk gevormd — iets dat door het apartheidssysteem 
werd overgenomen en tegenstanders ‘historische’ argumenten gaf om de legiti- 
miteit ervan aan te vechten (Kössler 1998). In Rwanda zijn de tegenstellingen 
tussen Hutus en Tutsis, twee ‘groepen’ die waarschijnlijk een gemeenschappelij- 
ke oorsprong hadden, na de Eerste Wereldoorlog door het Belgische gezag onder 
het mandaat van de Volkenbond toegespitst, met het uiteindelijke afgrijselijke 
resultaat (Waller 1996). In de loop der tijd zijn zulke onderverdelingen dus ‘echt’ 
geworden en zijn ze het gedrag van de bevolking en hun leiders gaan beheersen. 
Dezen grijpen nu terug op een misschien vermeende gemeenschappelijke 
afstamming, gezamenlijke helden, collectieve gewoontes (zelfs als die door 
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koloniale ambtenaren ‘opgezet’ waren) en gemeenschappelijke vijanden (Kössler 
1998). In Afrika is etniciteit een centrale factor geworden in het politieke bestel. 


In één van de ergste gevallen van ineenstorting van de staat, dat van Somalië, kan 
de oorzaak hiervan teruggevoerd worden tot het gebruik van de clan en zijn 
onderverdelingen (subclans enz.) als basis voor het staatsbestel, en mutatis 
mutandis voor de vervolging van hen die het toenmalige staatshoofd (Siyad 
Barre) niet goed gezind waren. Het gevolg was dat ook de oppositie zich 
(sub)clansgewijs ging organiseren en het land bevolkt werd met rivaliserende 
gewapende groepen (Adam 1995:76). 


Dit kan zich blijven voordoen omdat de meer omvattende identiteit van ‘staats- 
burger’ nog steeds zwak is in Afrika. “New, broader identities, solidarity or loyal- 
ty, were and are still weak. ... The collective — the family, clan, descent group and 
tribe — is still a seminal unit of native African traditional institutions — the em- 
phasis here is on a cohesive, consanguineal group, not on an individual or a per- 
son” (Gross 1998: 111). Hetzelfde standpunt wordt ingenomen door Sam Amoo 
(1997). Daardoor blijft op etniciteit gebaseerde identiteit centraal in het politieke 
gebeuren van zoveel staten in Afrika. In de meeste Afrikaanse staten wordt dit 
niet formeel in de politiek erkend — behalve in Ethiopië, waar het andere uiterste 
beleden wordt, namelijk dat de democratie alleen gevestigd kan worden via de 
etniciteit." 


Identiteit geeft toegang tot macht, en waar verschillende groepen (potentieel) 
tegenover elkaar staan worden die identiteitslabels gauw beperkter, exclusiever 
en van toepassing op kleinere (sub)groepen die elkaar uiteindelijk met geweld via 
militievorming te lijf kunnen gaan. Etnische identiteit is altijd exclusief, over- 
heersend en alles omvattend (Kaldor 1997). Maar wanneer de etnische identiteit de 
boventoon voert in het openbare leven, in landen waar traditionele gemeen- 
schappen en ‘tribal societies’ nog een belangrijke rol spelen, manifesteert zich al 
gauw een spanning rond de logica van de ‘groepsrechten’ die voor zulke gemeen- 
schappen van belang zijn, en het principe dat de staat, centralistisch, de burger- 
rechten — voor allen gelijk – zou moeten regelen (Kössler 1998). 


Het verschil in optiek tussen groepsrechten en burgerrechten heeft allerlei conse- 
quenties voor de wijze waarop bestuur wordt ondervonden en begrepen, voor de 
interpretatie van de governance-problematiek. In traditionele gemeenschappen is 
het onderscheid tussen privé-bezit en wat aan de gemeenschap behoort vaak niet 
zo duidelijk, vooral niet voor de leiders die vrijelijk kunnen beschikken over 
‘gemeenschappelijke’ middelen. Waar traditionele waarden prominent blijven 
voor degenen die moderne bestuursambten bekleden (we krijgen dan te maken 
met wat wel ‘tribal states’ genoemd worden), is de in het Westen vanzelfspreken- 
de scheiding tussen openbaar en particulier bezit problematisch, onderontwik- 
keld. Daardoor is ‘corrupt’ gedrag (zie onder) dat deze scheiding verdoezelt, nog 
steeds wijdverbreid en acceptabel, moeilijk uit te roeien en een bedreiging niet 
alleen voor het functioneren, maar ook voor het eigenlijke idee van een ‘moder- 
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4.2 


ne’ staat (Gross 1998). Gross trekt daaruit de conclusie dat het riskant is de oude, 
nog werkende, solidariteitsbanden te verzwakken of zelfs te vernietigen zolang er 
geen echt vibrante en goed functionerende moderne bestuursinstituties zijn. Een 
even plausibel, maar tegengesteld argument is dat zolang het ‘oude’ zo sterk blijft, 
het ‘nieuwe’ geen kans krijgt. 


DE ECONOMIE VIS-A-VIS ‘THE POLITICAL KINGDOM’ 


Er zijn ook economische factoren die goed bestuur bemoeilijken. In veel landen 
van Afrika is er, in het productieve systeem, nog steeds niet veel ‘te halen’ uit 
werkzaamheden buiten de landbouw. Uitzondering vormen landen die mijn- 
bouwproducten leveren waarnaar de vraag groot is (bijv. voormalig Zaïre), en 
bovenal landen waarvan de mijnbouwopbrengst zonder veel problemen te verzil- 
veren is, met name landen zoals Sierra Leone waar diamanten gevonden worden. 
Daar bezorgt de macht als ‘beloning’ juist de capaciteit om een deel van de 
opbrengst van deze sterk in vraag zijnde producten af te kunnen romen. Hierdoor 
wordt warlordism gestimuleerd, worden kleine of grote burgeroorlogen aange- 
wakkerd, wordt geweld en wreedheid bevorderd. Dit soort grondstoffen zijn dan 
ook, onder huidige omstandigheden van gemakkelijke bewapening, kennelijk 


meer een belasting voor een land dan een zegen." 


Maar in de meeste landen blijft de economie zwak en blijven de inkomens zeer 
laag. Zelfs waar structurele aanpassingsprogramma’s (SAPs) geleid hebben tot het 
privatiseren van voormalige staatsbedrijven, blijft het industriële aandeel in de 
economie heel klein. Bovendien zijn zulke bedrijven vaak voor een belangrijk 
deel dienstbaar aan de overheid. De economie en het zakenleven zijn daardoor op 
zichzelf niet erg aantrekkelijk voor degenen die ambities hebben, voor mensen 
die het ver willen brengen. Voor hen lokt de weg van de politieke macht en de 
patronage die daarbij hoort (De Kadt 1999), al helpt het inkomen uit ‘zaken’ 

— voornamelijk handel — wel vaak om die ambities te vervullen. En als ze eenmaal 
in zo’n machtspositie beland zijn, dan is het zaak om er coûte que coûte aan vast te 
houden, want de privé-sector is niet dynamisch en lucratief genoeg om ernaar 
over te stappen als je niet meer aan de politieke en bestuurlijke touwtjes kunt 
trekken. De privé-sector is geen echt alternatief voor hen die macht en invloed 
willen. Vanwege het primaat van ‘the political kingdom’ (de uitdrukking is van 
Kwame Nkrumah) zijn veel zakenmensen daarom ook politici (Ottaway 1995). 
Dat zet de deur al gauw op een kier voor ‘grote’ corruptie. ‘Kleine’ corruptie heeft 
haar oorzaak meer in het feit dat de salarissen in de publieke sector bijna altijd 
miserabel zijn, een probleem dat nog verergerd is sinds de sAPs van de jaren 
tachtig. Dan is het geen wonder dat lagere functionarissen zoeken naar extra 
inkomsten — via dubbele banen of via ‘corruptie’. 
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4.2.1 CORRUPTIE 


Op een conferentie over ‘Governance in Africa’, onlangs gehouden in Wilton 
Park (ок), karakteriseerde één van de deelnemers corruptie kernachtig als 
“power plus discretion minus accountability.” Corruptie komt voor waar macht 
straffeloos naar believen wordt uitgevoerd. Dit is mogelijk waar bepaalde ken- 
merken van een modern staatsbestel zwak ontwikkeld of geheel afwezig zijn: 
aansprakelijkheid en toerekenbaarheid; goede controle door accountants of 
verificateurs; ministers die zich aan hun budget houden, ook omdat het parle- 
ment rekenschap eist; openheid van bestuur (het tegendeel is de neiging ‘alles’ 
geheim te verklaren). Privatisering poogt mede een antwoord op dit probleem te 
verschaffen. Overgecompliceerde en bureaucratische procedures, deels nog 
geërfd van het koloniale bewind, deels door autoritaire regeringen verder ont- 
wikkeld, maken het moeilijk voor burgers om te weten wat van ambtenaren 
verwacht kan worden: ambtenaren zijn kleine machtspotentaten in plaats van 
dienaren van het publiek. Ook het formele rechtssysteem is moeilijk toegankelijk 
voor de gemiddelde burger en weinig transparant. 


Het bestrijden van corruptie wordt niet makkelijker gemaakt door de lage 
salarissen overal in het publieke domein, met ook weer als consequentie dat 255 


pensioenregelingen ontoereikend zijn. Daarom is de verleiding voor presidenten, 
ministers, staatssecretarissen, enzovoort groot om officiële posities voor het 
belang van zichzelf en de grootfamilie te gebruiken. Zo wordt corruptie gemak- 
kelijk een cumulatief proces — van hoog naar laag, en ook van laag naar hoog. 
Anticorruptie maatregelen helpen in dat soort situaties niet veel. Het gevolg ervan 
is vaak dat je ook de anticorruptieambtenaar iets moet toesteken (De Sardan 1999). 


Er is ook een grijs gebied waar het niet altijd duidelijk is of men inderdaad met 
corruptie te maken heeft, zoals bijvoorbeeld het geven en aannemen van ‘giften’ 
die tot doel hebben ambtelijke handelingen te bespoedigen, het dossier wat ver- 
der naar voren te brengen. Bij de douane is dit vaak normaal voor importdossiers. 
Zulke “faciliterende betalingen’ worden ook wel in het onderwijs geëist, door 
slecht betaalde onderwijzers vooral in afgelegen gebieden, of — meer gevaarlijk — 
in de rechtspraak, niet noodzakelijkerwijs door de rechters, maar door de griffie. 


Verscheidene Afrikaanse culturele kenmerken vergemakkelijken de overgang 
naar daadwerkelijke corrupte praktijken en rechtvaardigen deze in de ogen van 
de bevolking. Men onderhandelt in Afrika niet alleen in het kader van bepaalde 
regels, maar vaak ook over de regels zelf, niet het minst vanwege het nog steeds 
naast elkaar bestaan van verschillende waarde- en rechtssystemen. Men kan zich 
op het ene of het andere systeem beroepen, al naar gelang het meer voordelen 
biedt, en de resulterende onduidelijk- en onzekerheid schept allerlei kansen, ook 
voor de vele culturele bemiddelaars en tussenpersonen: “[V]agueness concerning 
the laws governing the coexistence of various normative systems obviously 
favours the diffusion of corrupt practices, by widening the margin of negotia- 
tion” (ibid: 37). Het geven van giften is nog steeds wijdverbreid; soms worden ze 
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‘bij voorbaat’ gegeven om de zaken wat te bespoedigen. Allerlei solidariteits- 
netwerken blijven van belang, niet alleen de grootfamilie, maar ook veel peer 
groups, groepen op het werk, groepen gebaseerd op godsdienst of politiek. 

Zo kan iemand een bijna algemene verplichting tot bijstand hebben en is het 
moeilijk gunsten te negeren. Daarentegen kan men weinig anders doen dan 
iemand iets toestoppen als hij buiten die kring valt. En dan zijn er voor mensen in 
machtsposities nog vleugjes over van koloniale en prekoloniale ‘rechten’ om 
anderen af te persen – en dat geldt vanaf de Directeur de Cabinet van de Minister 
tot aan de politieagent op straat. 


Al deze, en andere, verwachtingen zijn verstrengeld in een soort syncretisme, 
waardoor de specifieke waarden die een bepaalde praktijk laakbaar maken moei- 
lijk te herkennen zijn. Het onderscheid tussen de res publica en de res privata 
blijft in Afrika vaag, al zou men anders mogen verwachten onder van Europa 
gekopieerde rechtsstelsels en van landen waar de legitimiteit van de ambtenaren 
berust op hun moderne ‘Europese’ opleiding. Voor hun ‘sociale’ legitimiteit 
volgen dezen echter regels die vaak bijzonder tegenstrijdig zijn met wat hun 
ambtelijke legitimiteit vereist. “In law, official functioning... is totally Western. 
In practice, it is otherwise, traversed by logics in drastic contradiction with the 
original model” (ibid: 47). 


Al wordt corruptie wel door velen als een ‘kwaad’ erkend en aan de schandpaal 
genageld, toch komt het in Afrika bijna nooit tot een gerechtelijke vervolging – of 
het nu gaat om de penningmeester van een dorpskas die er met de fondsen van- 
door is gegaan, of om megacorruptie aan de top van het zakenleven of de politiek. 
Op zijn hoogst wordt de persoon in kwestie van zijn of haar functie ontheven. 
De reden hiervoor is, volgens de Sardan, dat “...in a ‘face to face’ society, the 
price of open conflicts is too high. It is unthinkable to denounce to the police a 
relative, a neighbour, the relative of a friend, ... someone with whom one has a 
personal tie, even a weak one: social disapproval would be too heavy” (ibid: зо). 
Dit wordt versterkt door de al eerder genoemde zwak ontwikkelde scheiding tus- 
sen openbaar en particulier bezit en de afwezigheid van een duidelijk begrip van 
het ‘publieke domein’. 


Ten slotte mag niet uit het oog worden verloren dat corruptie ook voortkomt uit 
de relatie tussen Afrika en het Westen zelf (wij kennen het fenomeen ook in 
Europa!), en niet alleen uit deze in Afrika gewortelde oorzaken.'® Het meest voor 
de hand liggend is dit in het commerciële vlak (in- en uitvoer) en waar multina- 
tionale bedrijven voor hun bezigheden in Afrika vergunningen nodig hebben 

— zoals in de mijnbouw. Onder druk van concurrentie is de verleiding groot om te 
trachten met een gift een gunstige beslissing uit te lokken. Al kunnen corrupte 
praktijken in strijd zijn met de wetgeving in het eigen land — dit is met name zo in 
de vs en er is wetgeving in voorbereiding in Nederland — en hebben veel multi- 
nationale bedrijven hun eigen code of practice op dit gebied, blijft de kans bestaan 
dat corruptie vanuit het Westen wordt aangewakkerd. Omdat de precieze grens 
tussen wat wel en wat niet oorbaar is moeilijk te trekken blijft, kan het grauwe 
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gebied gemakkelijk uitdijen: officiéle uitnodigingen voor hen die de beslissingen 
moeten nemen; ‘faciliterende betalingen’; misschien indirecte suggesties dat een 
land van meer officiële hulp zou kunnen profiteren als de handelsmissie onder 
leiding van een lid van de regering (die de concurrentie uit andere Europese landen 
opzij probeert te schuiven) succes heeft; zelfs tout sec de stromen geld voor 
ontwikkelingssamenwerking die voor Afrikaanse landen relatief enorm groot 
kunnen zijn en die machthebbers bepaald niet tot prudentie hebben aangezet. 


De conclusie van dit alles is niet erg opwekkend. Kwaad spreken over corruptie is 
niet genoeg: corruptie, nepotisme en vriendjespolitiek kunnen pas ontworteld 
worden als mensen dat ook werkelijk willen en bereid zijn daaruit de consequen- 
ties te trekken. Veroordeling zonder verplichting geeft weinig resultaat; zelfs het 
bijeenbrengen van notabelen in zogenaamde nationale conferenties (in veel Afri- 
kaanse landen gehouden ten tijde van de overgang naar de democratie) zet weinig 
zoden aan de dijk waar het gaat om het ombuigen van diep gewortelde waarden 
en gedragspatronen. Let wel: corruptie is op zichzelf niet een traditionele praktijk; 
het is juist het gevolg van de discrepantie tussen traditionele waarden en moder- 
ne instituties. In het grootste deel van Afrika is, in tegenstelling tot wat diploma- 
ten in internationale fora zeggen, de westerse coherentie tussen het formeel- 
juridische concept van corruptie en de waarden die de mensen in hun dagelijkse 
leven hanteren, nog ver te zoeken. Ook in dit opzicht leert de Europese geschie- 
denis ons dat er tijd voor nodig is om die waarden te veranderen. Afrika heeft die 
benodigde tijd nog niet gehad. Daardoor blijft, zoals de Sardan het uitdrukt, het 
openbare apparaat — opgezet naar één of ander Europees model – ‘schizofreen’ 
functioneren. (1999:47) En blijven onze voorwaarden en verwachtingen over 
‘goed bestuur’ althans ten dele onrealistisch. 


EEN BLIK OP DE AFRIKAANSE POLITIEKE REALITEIT 


In de meeste landen van Afrika is de structuur van bestuur en ‘politiek’ nog 
steeds onderontwikkeld, wankel en labiel. Al is dit een gemeenplaats, het is niet 
minder juist. Ik zal dit in deze sectie voornamelijk toelichten ten aanzien van de 
‘politiek’, maar ook voor het bestuurlijke is dit relevant. In geavanceerde staten 
wordt het als vanzelfsprekend ervaren dat de openbare orde en de rechtsstaat in 
stand worden gehouden — al hoort men heden dáár, net als in bijna ieder ander 
tijdperk en iedere andere plaats, klachten over groeiende criminaliteit. In Afrika 
bestaat die vanzelfsprekendheid niet. “Even in the best of times in Africa, the 
maintenance of law and order as an attribute of statehood has existed only 
tenuously, because the instruments of the state, such as the judiciary, the police, 
and the army, have never really been sufficient to cope with the full demands of 
governance” (Gambari 1995:222). 


De meeste Afrikaanse deelnemers in de eerder genoemde Wilton-Parkconferen- 
tie die zelf niet aan de macht waren (en ook sommige van de meer “democrati- 
sche’ machthebbers), waren het erover eens dat Afrikaanse politici grosso modo 
de politiek niet als een arena van verantwoordelijkheid zien, maar uitsluitend als 
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ееп machtsdomein. Bestuur gaat uiteindelijk over het zich toe-eigenen van 
middelen, niet over het verlenen van diensten! De ex-koloniale machten, met 
Frankrijk voorop, hebben dit gedurende vele jaren verder in de hand gespeeld 
door zonder aarzelen diegenen te steunen die nu eenmaal aan de macht waren. 
Daarmee kreeg the government of the day beschikking over middelen van buiten- 
af die haar greep op de macht verder kon versterken. Dit leidde wel tot een zekere 
stabiliteit, van belang zowel voor de machthebbers alsook voor hun ex-koloniale 
mentoren; zelfs in dit tijdperk van nadruk op democratiseren geloven die macht- 
hebbers nog steeds “...1п a mixture of strong political control, limited popular 
participation, and economic liberalization”, zoals dat ook gevonden wordt in 
meer ontwikkelende politieke systemen als Zuid-Korea, Taiwan of Singapore 
(Ottaway 1999:16). In de Britse ex-koloniën wordt deze oriëntering op het 
machtsdomein en de middelen die dit ‘aanreikt’ nog versterkt door aspecten van 
het formele politieke systeem: presidenten met uitgebreide bevoegdheden (zon- 
der de checks and balances die daarbij zouden moeten horen) en de nog steeds op 
het Westminster-model gebaseerde meerderheidskiesstelsels, met het winner- 
takes-all-principe, die macht concentreren (Van Cranenburgh 1995). Zulke meer- 
derheidsstelsels, gebaseerd op kiesdistricten, werken ook in de hand dat politici 
primair geïnteresseerd blijven in het verkrijgen van geld en projecten voor hun 
constituencies, en niet in wijder beleid op nationaal niveau. 


HOE GEBRUIKEN DE MACHTHEBBERS HET POLITIEKE SYSTEEM? 


Welke middelen staan de bestuurders ter beschikking om de armslag van de 
oppositie, georganiseerd of niet (daarover meer hieronder), te beperken? 

In laatste instantie gaat het om de letterlijke machtsmiddelen, het leger en de 
politie, vaak ook het justitiële apparaat.”° Ook de media zijn van groot belang. 
Formele vrijheid van meningsuiting bestaat nu wel in de meeste landen, maar het 
gros van de bevolking wordt noch bereikt door televisie, noch door de kranten; 
voor hen is alleen de radio van belang. En de radio wordt al gauw beheerst door 
hen die aan de macht zijn, soms wél (Zimbabwe), soms niet met behulp van een 
formeel staatsmonopolie. 


Toen de donoren goed bestuur en democratisering op de agenda hadden ge- 
plaatst, wisten de machthebbers in Afrika vaak de nieuwe spelregels naar hun 
hand te zetten door effectieve toegang tot de politieke arena met allerlei kunst- 
grepen te blokkeren. Eén van die kunstgrepen was om een groot aantal ‘opposi- 
tiepartijen’ te legaliseren — vele niet anders dan schimmen opgezet op instigatie 
van de machthebbers zelf — om daarmee effectieve oppositie onmogelijk te 
maken. Het meest extreme voorbeeld was Mobutu in Zaïre, die meer dan 300 
partijen formeel erkende. Maar ook elders werd deze tactiek toegepast. In 1991 
waren er al 10 partijen in de Centraal-Afrikaanse Republiek, 27 in Gabon en 70 in 
Kameroen (Monga 1998). Monga wijst op een van de paradoxen van multi-party 
politics in Afrika: “... the higher the number of opposition parties, the weaker the 
opposition as a whole, and the stronger the authoritarian regime becomes””" 
(ibid: 59). Ook waar oppositiepartijen geen marionetten van de machthebbers 
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zijn, blijft dit waar, vooral omdat er niet genoeg getrainde kaders zijn, maar ook 
omdat die verschillende partijen geen duidelijke programma’s of strategieën 
hebben. Vandaar dat de kiezers vaak gedesillusioneerd raakten, en hun stand- 
punten via alternatieve groeperingen tot uitdrukking trachtten te brengen. 


ENIGE KARAKTERISTIEKEN VAN DE ‘OPPOSITIE’ IN AFRIKA 


Monga bouwt een hele, en nogal twijfelachtige, theorie op rond het idee dat 
gedurende de autoritaire jaren (en misschien ook wel daarvoor, tegen het einde 
van de koloniale periode) de gemiddelde Afrikaan insubordinatie en ‘burgerlijke 
ongehoorzaamheid’ heeft gebruikt als protest tegen zijn of haar gebrek aan 
invloed en stem. Hieruit zou een mentaliteit voortgekomen zijn die mensen deed 
weigeren de gevestigde orde te aanvaarden, en die hen bestaande regels deed 
misvormen en het gezag en de hiërarchie bespottelijk deed maken. Dit zou, nog 
twijfelachtiger, de grondvesten van die autoritaire systemen ondermijnd hebben. 


Dat er een kloof bestaat tussen machthebbers en bevolking, vooral de rurale 
bevolking, staat buiten kijf. Maar het is minder duidelijk (en verschilt van land tot 
land) in hoeverre die bevolking ooit echt in het politieke systeem geïncorporeerd 
was, en dus – om met Hirschman (1970) te spreken — het pad van exit kon kiezen. 
Monga suggereert dat zij wél uitdrukking hebben gegeven aan hun eigen belan- 
gen door Hirschman’s alternatief — voice. Misschien bestaat er inderdaad in de 
postkoloniale periode — maar dan vooral als gevolg van de eerder genoemde naast 
elkaar bestaande en vaak conflicterende waardesystemen — een neiging onder 
Afrikanen om (staats)autoriteit in twijfel te trekken. Die neiging zou tot onge- 
wenst gevolg gehad kunnen hebben dat ook ná de overgang tot meer democrati- 
sche vormen het door Monga bespeurde en betreurde ‘onordelijk gedrag’ bleef 
voortbestaan. “Thirty years of authoritarian rule have forged a concept of 
indiscipline as a method of popular resistance. ... Given that life is one long fight 
against the state, inventiveness has gradually conspired to craftily defy every- 
thing that symbolizes public authority” (ibid: 148). Hoeveel vertrouwen men іп 
deze interpretatie kan hebben, is niet duidelijk. Maar als dit werkelijk wijd- 
verbreid is, belooft het niet veel goeds voor de capaciteit om alternatieve politieke 
standpunten in formele banen te leiden, en dus voor een doeltreffende oppositie. 


Maar er is ook een andere kant van de medaille: de kiezers verwachten vaak niets 
van de oppositiepartijen, en deze bieden ook geen werkelijke programmatische 
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alternatieven voor het beleid van hen die aan de macht zijn, “frequently 
limiting their role to populist appeals and capitalising on a general anti-governing 
party sentiment or anti-system positions”, zodat ze ook niet echt op hun 
programma’s aangesproken kunnen worden (Van Cranenburgh 1998: 78). 

Die partijprogramma’s zijn nietszeggend (“allemaal uit één of ander tekstboek 
overgeschreven”, zo zei iemand in Wilton Park). Dit beeld wordt ook in grote 
lijnen specifiek bevestigd in Van Cranenburgh’s analyse van de verkiezingen in 


Tanzania van 1995 (1996). In een notendop: de formele oppositie is uiterst zwak. 
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Om welke reden dan ook verzamelt de partij die in de postkoloniale periode de 
‘macht’ vertegenwoordigde meestal een overweldigende meerderheid van stem- 
men — zelfs in een land met een vrij mild autoritaire achtergrond als Tanzania was 
dit bij de eerste meerpartijenverkiezing in 1995 nog 59 procent (ibid.). Oppositie- 
partijen zijn doorgaans minuscuul, een soort familiebedrijfjes. Zelfs de grootste 
zijn maar zelden intern democratisch: wie de baas is, wil de baas blijven. In 
Mozambique, bijvoorbeeld, bleef de uit de (destijds door apartheids-Zuid-Afrika 
gesteunde) guerrilla voortgekomen RENAMO oppositiepartij zijn partijcongres 
steeds maar uitstellen omdat de top bang was weggestemd te worden. In de 
periodes tussen de verkiezingen zijn oppositiepartijen nagenoeg onzichtbaar. 
Ook tijdens verkiezingscampagnes presenteren zij geen duidelijk alternatief. 

De weinige oppositieparlementariérs weten vaak niet goed hoe zij oppositie 
moeten voeren; zij die aan de macht zijn, houden ervan hen ‘onverantwoordelijk’ 
of ‘niet loyaal’ te noemen. 


Eris echter wel een uitzondering op zulke zwakke, ongestructureerde oppositie. 
In landen waar de maatschappij diep verdeeld is langs etnische of religieuze lij- 
nen, en waar civil society langs diezelfde lijnen georganiseerd is, kunnen sterk 
etnisch of religieus getinte politieke groeperingen opduiken. De islamitische fun- 
damentalisten, die de staat naar hun principes willen organiseren en alle burgers 
daaraan willen onderwerpen, zijn het meest bekende voorbeeld (Ottaway 1995). 
Ook deze groeperingen zijn, niettegenstaande een andersluidende retoriek, vaak 
‘ondemocratisch’ in hun interne organisatie. 


VAN POLITIEKE ‘TRADITIE’ NAAR VERNIEUWING? 


Verbetering in de kwaliteit van de oppositie wordt nog verder bemoeilijkt, zo 
werd in Wilton Park gezegd, doordat het idee van een min of meer geregeld 
alterneren tussen partijen die wel of niet ‘aan de macht’ zijn, geen basis in de 
Afrikaanse gebruiken heeft. Hoewel die gebruiken verschillen van land tot land, 
of zelfs van stam tot stam, worden er op veel plaatsen, als zich aan de basis een 
probleem voordoet dat om een beslissing of oplossing eist, dorpsbijeenkomsten 
gehouden, onder toezicht van de chief en de ouderlingen. In zulke bijeenkomsten 
kunnen opinies — en allianties – van de ene bijeenkomst naar de volgende ver- 
schuiven. Behalve rond het instandhouden van de structuur en tradities van de 
groep is er geen voorspelbaar beleid: mensen reageren ad hoc al naar gelang hun 
interesses in het spel zijn, niet omdat bepaalde voorstellen wél of niet coherent 
zijn met wat ‘hun partij’ erover denkt. 


Verschillende deelnemers aan de bijeenkomst in Wilton Park — voornamelijk zelf 
machthebbers, hierin tegengesproken door anderen die het onder meer als “self- 
serving rationalisations of greedy and selfish ruling elites” bestempelden — 
betoogden dan ook dat in het ‘traditionele Afrika’ het idee van een ‘oppositie’, of 
een specifiek georganiseerd politiek alternatief, gewoon niet bestaat; dit zou geen 
‘Afrikaans begrip’ zijn. De fundamentele drijfveer van besluitvorming in Afrika 
blijft, zo zei men, het zoeken naar consensus.” Logischerwijs trekt een dergelijke 
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interpretatie de betekenis van verkiezingen in twijfel — want als het begrip alter- 
natief (nog) niet echt Afrikaans is, wat is dan voor de kiezers de focus van die 
verkiezingen? Gaat het dan alleen maar om wie de macht heeft, en wie welke 
beloftes doet om patronage te verschaffen? Of slechts om het stemmen op je 
‘eigen’ mensen (weer dat etnische), omdat je alleen met je ‘eigen’ mensen tot 
consensus kunt komen en omdat je alleen van je ‘eigen’ mensen kunt verwachten 
dat ze je mee laten likken uit de honingpot van de staat? 


Maar misschien is die interpretatie op een te statische visie gebaseerd. Anderen in 
Wilton Park betoogden dat Afrika nieuwe ideeën nodig had en dat de ideeën van 
oppositie en alterneren juist van belang waren voor het doeltreffend en geïnstitu- 
tionaliseerd onder controle houden (of brengen) van de autoriteiten. Ook achtte 
men dat velen (public opinion’) in Afrika oprecht wilden deelnemen aan de 
wereldwijde democratiseringsbeweging en dat zij de bestaande politieke syste- 
men en instituties hierop afgestemd wilden zien. 


Uit deze verschillende posities is misschien toch iets nieuws voort te brengen. 
Macht is tot dusver steeds gebruikt in zijn zero-sumbetekenis, dat wil zeggen als 
een attribuut dat men heeft of niet heeft: mijn macht is jouw onmacht. Maar dit is 
niet de enige manier waarop het begrip gebruikt kan worden. Meer dan dertig jaar 
geleden was er een controverse gaande in de sociologie of de maatschappij nu 
vooral op macht, machtsverdeling en dwang berustte (de visie afgeleid van Marx) 
ofwel op consensus, het centrale idee van de zogenaamde functionalisten, waar- 
van Talcott Parsons de bekendste was. Parsons ontwikkelde een alternatief 
machtsconcept: hij betoogde dat macht nodig was om gemeenschappelijke doe- 
len te bereiken: macht is de sociale capaciteit om voor de gemeenschap zaken 
‘gedaan te krijgen’ (Parsons 1963). Ik trok toen de conclusie dat macht zowel op 
consensuele als op dwingende wijze gebruikt kon worden (De Kadt 1965). 

Het machtsbegrip, zo kan men stellen, heeft een januskop. Ook voor deze 
Afrikaanse controversen is dit relevant. 


Alles wat we tot nu toe hebben besproken, duidt erop dat macht in Afrika vooral 
dwingend gebruikt wordt en dat macht die zijn oorsprong heeft in het publieke 
domein, bovendien vaak dient voor het bereiken van particuliere doeleinden. 
Ook in Afrika, echter, is macht in de andere zin nodig; ook daar bestaan potentië- 
le doelen die alleen gezamenlijk bereikt kunnen worden. Hiervoor moet nieuwe 
capaciteit gecreëerd en consensuele macht opgewekt worden. Dat is niet de 
gebruikelijke benadering van het machtsbegrip, daar, maar deze strookt wel met 
de eerder besproken wijdverbreide nadruk op consensus. Als dit moeilijk binnen 
een parlement gebeurt, dan zouden – zo redeneert Van Cranenburgh (1995 en 
1998) — adviesraden een aanzet kunnen geven tot het creëren van nieuwe capaci- 
teit, tot het benaderen van macht vanuit een consensueel perspectief. Men moet 
echter ook weer niet te veel verwachten van zulke institutionele innovaties, die al 
gauw wassen neuzen worden.” Ook een mechanisme dat een duidelijke limiet 
stelt aan de mate waarop zij die aan de top staan, zich in de macht kunnen 
verschansen, en aan de hoeveelheid tijd waarna een ‘alternatief’ de kans moet 
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krijgen, zou ееп uitdrukking van deze benadering kunnen zijn. Westerse landen 
met presidentiéle systemen (ook in Latijns-Amerika) kennen dit soort mechanis- 
me in de begrenzing van de herkiesbaarheid tot meestal twee termijnen; in 
Colombia bestond vele jaren, na decennia van afgrijselijk landverscheurend 
geweld, een pact tussen de Liberalen en Conservatieven om — zonder verkiezin- 
gen — elkaar in de macht af te wisselen. Dit was een vorm van machtsdeling, 

ook met de nadelen van dien (zie hieronder). Maar toch kan Afrika van deze 
ervaringen profijt trekken. 


IS MACHTSDELING HET ANTWOORD? 


De westerse aandrang op meerpartijenverkiezingen heeft het eerder wijdverbrei- 
de éénpartijsysteem in een slechte reuk doen geraken. En zeker ook terecht, 
gezien de ervaring in de toenmalige Sovjet-Unie en de staten die haar imiteerden. 
Maar is dan misschien de Oegandese variant van het ‘géénpartijsysteem’ een 
werkzame politieke oplossing voor Afrika? Zou het algemene idee van machts- 
deling meer aandacht moeten krijgen? 

Wat het Oegandese experiment aangaat, dit model heeft in (potentieel) sterk 
conflictueuze situaties zekere voordelen — bovenal omdat Museveni in de door 
hem gehanteerde politieke structuur serieus tracht inclusief te zijn, dat wil zeg- 
gen de verschillende stromingen in maatschappij en politiek op de één of andere 
manier in het machtsapparaat te doen vertegenwoordigen. Maar er zijn ook zeker 
grenzen aan de aantrekkelijkheid van deze oplossing. Zo vroegen velen in Wilton 
Park zich af waarom dit land constant door het Westen als politiek voorbeeld 
wordt opgehouden: er is geen echte democratie en het kan ernstig worden 
betwijfeld of het Oegandese consultatieproces werkelijk open is, of alternatieven 
er serieus in overweging worden genomen. Misschien is de reden voor die zo 
positieve beoordeling wel dat uiteindelijk ‘Oeganda’ half bewust door donoren 
wordt gezien als het best mogelijke, minder onrealistisch dan de steeds weer door 
henzelf opgedrongen westerse democratie. 


Iets dergelijks kan gezegd worden over andere voorstellen tot machtsdeling. 

Ik bedoel hiermee niet machtsdeling zoals die in zekere zin gevonden wordt in 
een politiek systeem gebaseerd op proportionaliteit?*, een systeem waarbij het 
vormen van coalities van verschillende partijen de enige manier is om een meer- 
derheid in het parlement te verkrijgen (Lijphart 1977). Ook gaat het niet om wat 
Lijphart consensusdemocratie noemt. De meer extreme vorm van ‘machtsdeling’ 
die wel voor Afrika bepleit wordt, is het samenbrengen, zonder kiezersmandaat, 
van alle (grotere) partijen, in feite vooral van de partijen die het sterkst tegenover 
elkaar hebben gestaan — vaak zelfs gewapenderwijs. Misschien is inderdaad in 
landen met ernstige conflicten, op de korte termijn, het bij elkaar brengen van 
alle stromingen de enige mogelijkheid om een forum te creëren waarin men 
geleidelijk aan over langetermijnoplossingen kan onderhandelen. In Somalië, 
een land waar tot voor kort slechts clanhoofden autoriteit hadden, is dat ook 
onlangs gebeurd, zodat het land nu weer een (indirect) gekozen President heeft. 
Ook de vele nationale conferenties die gehouden zijn bij het begin van de 
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democratisering in Afrika, hadden een dergelijke, consensus creérende opzet. 
Maar formele machtsdeling in de zin van gezamenlijk regeren heeft ook aanzien- 
lijke nadelen: de kiezers, geconfronteerd met een slecht bewind, wordt hierdoor 
de kans op een alternatief ontnomen, wat op zijn beurt de machthebbers een 
grotere vrijheid van handelen geeft omdat de stok achter de deur weggehaald is. 
“The building of a grand coalition of all major political parties deprives the voters 
of the possibility of ousting the incumbent government, and a government that 
cannot be voted out of office is not accountable, thus not democratic” (Ottaway 


1995:248). 


Uiteindelijk blijft het bieden van ееп alternatief essentieel voor het minimaal 
functioneren van de democratie, want machtsdeling leidt al snel tot een de facto 
éénpartijstaat, tot corruptie, non-ontvankelijkheid en gebrek aan aansprakelijk- 
heid. Denk maar eens aan het allerlaatste staaltje van power sharing, toen in Sier- 
ra Leone de leider van de meest wrede en mensenrechtenschendende bende van 
recente jaren met een aantal van zijn trawanten in de regering werd ‘geincorpo- 
reerd’. Dit werd gedaan omdat een dergelijke integratie het geweld zou stoppen 
en verder lijden zou verhinderen. Dat bleek al gauw een illusie te zijn. Bovendien 
is de vraag gerechtvaardigd of het bevorderen van vrede op deze wijze niet ook 

— voor anderen — de boodschap overbrengt dat absoluut geweld en totale wreed- 
heid uiteindelijk vruchten afwerpen, en dus de moeite waard zijn. 


BURGERSCHAP EN INCLUSIVITEIT 


Het organisatieprincipe en de ideologie van etnische identiteit verschillen funda- 
menteel van die van het burgerschap. Het burgerschap legt de nadruk op de indi- 
viduele burger en zijn of haar persoonlijke rechten en plichten; het erkent meer- 
voudige identiteiten naast (of in zekere zin onder) het burgerschap. Waar deze 
ontwikkeling zich heeft voorgedaan, wordt de rol van de staat tegenover de 
burger duidelijk beperkt: de staat is specifiek het recht ontzegd om zich in meer 
persoonlijke zaken, in andere identiteiten’, te mengen (Gross 1998). 


Gross onderscheidt twee fundamenteel verschillende soorten banden. Ten eerste 
is er de band van gemeenschappelijke afstamming (consanguiniteit; verwant- 
schap), zelfs als deze op een fictie berust. Deze band ligt ten grondslag aan de 
eerder besproken ‘tribal state’, en aan de rechten die mensen van een zelfde 
afstamming in zulk een “tribal state’ hebben. Ten tweede is er de territorialiteits- 
band, die in Rome al ten grondslag lag aan de rechten van de burger. Lidmaat- 
schap in de hierop gebaseerde ‘civic state’ is onafhankelijk van afstamming of 
andere exclusieve identiteiten, zoals godsdienst; het burgerschap is gebaseerd op 
de rechtsstaat en de daaraan verbonden individuele rechten. De exclusieve cons- 
anguiniteits- en afstammingsbanden — etniciteit — blijven (in het privé-domein) 
naast het inclusieve, andere identiteiten overkoepelende, burgerschap bestaan; 
dit vindt zijn uitdrukking in een nu van het privé-domein gescheiden publiek 
domein. Zoals al eerder is uiteengezet, is deze scheiding in Afrika nog niet 
voltrokken (ibid). 
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Waar het burgerschap wél centraal staat en de leden van verschillende groepen 
gelijke rechten én (vermeende) gelijke kansen hebben, vinden we een ‘moderne’ 
pluralistische (of multiculturele) staat. Dit was meestal het legaat van de koloniale 
machten. In formele zin is de situatie in dit opzicht over de laatste dertig а veertig 
jaar in Afrika nauwelijks gewijzigd. De werkelijkheid toont echter een ander 
beeld, waarin aspecten van de prekoloniale pluriforme politieke eenheden, multi- 
etnische conglomeraten, vaak onderworpen aan een dominante etnische groep 
(zoals de Hutus ondergeschikt waren aan de Tutsis), weer te herkennen zijn. 

Niet zozeer omdat de grondwetten gewijzigd zijn (dat is ook wel gebeurd), of 
omdat er op andere manieren discriminerende regels zijn ingevoerd, meer omdat 
de uitvoering van de burgerschapswetgeving te wensen over laat. 


Wat vaak gemist wordt, is de mentaliteit die bij die rechtsstaat en dat burger- 
schap hoort, een zekere wijze van toepassing van de wet plus een aantal verwach- 
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tingen van de burgers zelf, dat wil zeggen “... а set of customs and usages obser- 
ved by large sections of the nation, above all, by the political classes.” Want: 
“[t]he rational political process is a subtle political and social mechanism that 
works, thanks to the existence and vigor of values, of a political ethics and of cor- 
responding sentiments of a substantial section of the population” (Gross 1998: 
176). Het mankeert nogal eens in Afrika aan wat Gross “das Rechtsgefühl des 
Volkes” noemt. Naast dit gebrek aan betrokkenheid bij de openbare orde, is er ook 


geen echt vertouwen in de manier waarop de overheid als zodanig functioneert. 


‘PARTICIPATIE’ EN DEMOCRATISERING 


Toch zijn ‘moderne’ democratische ideeën, zoals het belang van politieke partici- 
patie, bij velen bekend. Dit is voornamelijk zo in de steden, maar ook op het plat- 
teland is dit geen uitzondering meer, doordat zelfs sectorale ontwikkelingspro- 
jecten — bijvoorbeeld in de gezondheidszorg — vaak participatie, ruim begrepen, 
bevorderen (De Kadt 1982; Oakley 1989). Daardoor beginnen armere bevolkings- 
groepen of regio’s eisen te stellen aan de overheid betreffende de aan hen beschik- 
baar gestelde diensten, en hun levensomstandigheden in het algemeen, en is er de 
aanzet tot een bewustzijn over gelijkheid en ongelijkheid. Dat soort eisen wer- 
den, behoudens enkele uitzonderingen, in eerdere periodes van staatsvorming 
niet gesteld. Zij plaatsen hedendaagse Afrikaanse regeringen in een moeilijke 
positie. “Satisfying popular demands can frequently run counter to the impera- 
tives of state making, because state making … is a rather unsavory task and often 
involves levels of coercion that are bound to be unacceptable to populations that 
have been influenced by notions of human rights ... political participation and 
social justice”*5 (Ayoob 1995: 40). 


In het politieke proces ligt — op aandringen van het Westen – de nadruk op vrije 
verkiezingen. Na de voorgaande bespreking van etnische rivaliteit en de “tribal 
state’ moet het ons niet verbazen dat zulke verkiezingen in zekere zin, ala 
Clausewitz, de voortzetting van etnische conflicten met ander middelen zijn. 
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Het gaat zelden om alternatieve programma’s maar eerder om wie de handen mag 
leggen op de machtsinstrumenten. Zonder institutionele waarborgen dat de ver- 
schillende groepen kiezers inderdaad van een op verkiezingen gebaseerd systeem 
mee profiteren, dat zij zich geincorporeerd en niet uitgesloten voelen en dat zij 
belanghebbenden in de democratie worden, kunnen verkiezingen gemakkelijk 
situaties van spanning en conflict verergeren. 


Het grote probleem is dat de ervaring ons niet duidelijk leert door welke soort 
institutionele waarborgen die incorporatie bevorderd wordt, en dat de door 
Stewart en O’Sullivan geciteerde institutional engineering approach (bijv. het 
sluiten van pre-electorale overeenkomsten tussen de verschillende partijen) geen 
duidelijke uitkomst biedt. Hun bespreking van het geval Sri Lanka, waar deze 
benadering inderdaad bewust is gevolgd, levert de conclusie op dat “... these 
multi-ethnic coalitions of commitment – the supposed guarantors of ethnic 
accommodation — may not only be insufficient to promote peace, but can even be 
recipes for further conflict” (1998:26). Zij schrijven dat “ ... even the most care- 
fully ‘engineered’ democratic system may still contribute to conflict rather than 
mitigate it” (ibid.: 28). Het is een schrale troost als wij concluderen dat het sys- 
teem in Sri Lanka, achteraf gezien, kennelijk mis-engineered was. Kenia is een nog 
markanter geval. Daar leidde een door donoren geéiste politieke ‘liberalisering’ 
tot ernstige etnische onlusten in 1993, met 1500 doden en 300.000 interne 
vluchtelingen. “The Government portrayed the clashes as a fulfilment of the 
forecast repercussions of a multiparty system. Several detailed studies, however, 
concluded that the regime was closely implicated in the clashes. Senior gover- 
nment figures were alleged to have promoted violence through sponsorship of 
private armies and inflammatory public statements. The domestic security appa- 
ratus failed to control the violence, or arrest the perpetrators” (ibid.: 12). 
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5 


Ба 


5.1.1 


SAMENVATTING ЕМ CONCLUSIES 


SAMENVATTING 


GOED BESTUUR EN DE STAAT 


Capaciteitsversterking 

Geheel afgezien van de meer politiek-culturele aspecten die in deze bijdrage 
voornamelijk ter sprake zijn gekomen, behoeft het bestuursapparaat in bijna 
geheel Afrika een grote mate van capaciteitsversterking op het beroepsmatige 
niveau, al is er wel een manco aan begrip over de volgorde waarop activiteiten 
gericht op de versterking van het ambtelijke apparaat het best kunnen worden 
uitgevoerd. Er wordt ook wel gepleit voor capaciteitsversterking in het meer 
direct politieke milieu (politieke partijen, enz.), maar dit is een veel delicatere 
zaak. 


Institutionele versterking 

De rechtsstaat laat in veel landen te wensen over. Deze is niet opgewassen tegen 
de groeiende vraag voor zulke ‘moderne’ staatsdiensten als een goed functio- 
nerend justitieel en politieapparaat. De veelal heel lage salarissen in deze sector 
van het publieke domein zijn een struikelpunt, omdat de werknemers bijverdie- 
nen, ‘klussen’ en corruptie in de hand werken. 


Burgers en de staat 

Als in veel landen de burgers, zoals wordt gesteld, inderdaad in de staat slechts 
een tegenstander zien, waardoor zij geneigd zijn de autoriteit van de staat open- 
lijk of heimelijk te trotseren, dan kan dit ook negatieve consequenties hebben 
voor de mogelijkheid om alternatieve politieke standpunten in formele banen te 
leiden, voor de opkomst van een doeltreffende oppositie. 


POLITICI EN POLITIEK 


Macht of verantwoordelijkheid 

Afrikaanse politici zien de politiek slechts zelden als een arena van verant- 
woordelijkheid, veeleer als een machtsdomein. Zo betekent bestuur voor hen 
uiteindelijk meer het zich toe-eigenen van middelen dan het betrokken zijn bij het 
verlenen van diensten. De op het “Westminster-model’ gebaseerde meerder- 
heidskiesstelsels werken ook in de hand dat politici primair geïnteresseerd 
blijven in het verkrijgen van middelen voor hun constituencies. 


Politieke partijen 

De kiezers verwachten vaak niets van de oppositiepartijen, ook al omdat deze 
geen werkelijke programmatische alternatieven bieden voor het beleid van hen 
die aan de macht zijn. Door hun nietszeggende programma’s is er ook geen 
aansprakelijkheid: of een partij z’n beloftes al dan niet nagekomen is kan niet 
worden vastgesteld. Oppositiepartijen werken ook niet samen. 


5.1.3 


5.1.4 
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MACHT 


Het machtsbegrip heeft een januskop: macht wordt zowel gebruikt in de zero- 
sumbetekenis ‘tegen’ anderen (dwingende macht), als om ‘met’ anderen geza- 
menlijke doelen te bereiken (consensuele macht). 


Dwingende macht 

In Afrika wordt macht in het publieke domein vooral gebruikt in zijn ‘dwingen- 
de’ betekenis, en vaak ook voor het bereiken van particuliere doeleinden. Het niet 
willen overdragen van die dwingende macht aan anderen betekent dat alternatie- 
ven moeilijk een kans krijgen. 


Consensuele macht 

Wellicht zou het tot enige verschuiving in politiek gedrag kunnen leiden als het 
openbare discours meer aandacht zou besteden aan macht in de consensuele zin, 
aan het genereren van capaciteit om gezamenlijke doelen te bereiken. 


INCLUSIVITEIT, VERKIEZINGEN EN DEMOCRATIE 


Inclusiviteit 

Het uitoefenen van macht op consensuele wijze versterkt het idee van inclusivi- 
teit, waarbij verschillende stromingen in maatschappij en politiek in het machts- 
apparaat vertegenwoordigd zijn (bijv. Oeganda). 


Machtsdeling 

Formele machtsdeling door alle grote spelers heeft echter ook nadelen. De afwe- 
zigheid van een alternatief in één- of géénpartijstaten leidt meestal tot corruptie, 
non-ontvankelijkheid en gebrek aan aansprakelijkheid. 


Verkiezingen 

Verkiezingen garanderen niet dat alle bevolkingsgroepen baat vinden bij een op 
verkiezingen gebaseerd systeem, zich geïncorporeerd voelen, belanghebbenden 
worden in de democratie. Het is niet zonder meer duidelijk hoe dit in verschillen- 
de omstandigheden bereikt kan worden, om zodoende spanning en conflict te 
kunnen vermijden. Het is wel duidelijk dat verkiezingen gebaseerd op proportio- 
naliteit minder nadelen hebben dan die welke op een meerderheidssysteem (het 
Westminster-model) zijn gebaseerd. 


Burgerschapsmentaliteit 

De mentaliteit die bij rechtsstaat en burgerschap hoort, is in dit opzicht belang- 
rijk en onmisbaar voor een democratische toepassing van wetten en andere insti- 
tuties. Die mentaliteit moet vooral onder de politici bestaan en uiteindelijk van 
de burgers zelf komen. In veel van Afrika is deze nog zwak ontwikkeld. 
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5.1.5 


5.1.6 


IDENTITEIT: ETNICITEIT/BURGERSCHAP 


Tegenover het nog zwakke inclusieve burgerschap staan de alom aanwezige 
exclusieve begrippen van stam en ‘etniciteit’. Het concentreren op de eigen stam 
of etnische groep maakt in veel landen van Afrika goed bestuur problematisch. 
Zolang etniciteit, en lagere vormen van exclusieve identiteit, in Afrika van zulk 
groot gewicht blijven, zullen de meer inclusieve, op burgerschap gebaseerde, 
instituties met moeilijkheden bij het functioneren blijven kampen. 


TRADITIONEEL EN MODERN 


Traditionele leiders 

‘Traditionele’ instituties van leiderschap en bestuur (soms ‘uitgevonden’ door де 
koloniale heersers) blijven een zekere vitaliteit behouden in Afrika. Zij kunnen 
tot tegenstellingen leiden tussen de traditionele gezaghebbers en de moderne 
post-Independence elite. Van grotere zorg voor de bevolking is dat hier rechts- 
onzekerheid uit voort kan komen, bijvoorbeeld rond de zeggenschap over 
natuurlijke middelen. 


Traditionele macht wordt vaak ook gebruikt om de houder ervan voordelen te 
bezorgen in de niet-traditionele maatschappij van zaken en politiek. Dat wordt 
door de bevolking meest als ‘corrupt’ gedrag verstaan. 


Traditionele en moderne politieke waarden 

Sterk autoritaire kenmerken van traditionele bestuursvormen bestaan nog op 
veel plaatsen, ook al omdat velen nog steeds onderwerping als grondbeginsel van 
sociale organisatie aanvaarden. Traditionele leiders hebben wel een aanzienlijk 
deel van hun macht verloren aan de moderne staat, maar toch kunnen zij nog 
uitgesproken oligarchische opvattingen hebben. 


Aan de basis blijft het zoeken naar consensus een fundamenteel element van 

de besluitvorming. Soms wordt geargumenteerd dat het hele begrip van een 
(politiek) alternatief niet traditioneel Afrikaans is, en daarom vaak niet door de 
Afrikanen ‘begrepen’ wordt, ook niet via verkiezingen of oppositie. 


In veel van Afrika is de coherentie tussen het formeel-juridische concept van 
corruptie en de waarden die de mensen in hun dagelijkse leven hanteren nog ver 
te zoeken. 


5.2 
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‘GOED BESTUUR’ EN ONTWIKKELINGSSAMENWERKING 


Stewart en O’Sullivan suggereren, naar aanleiding van hun drie case studies, 
“that imposing democracy from outside is not an effective mechanism. 
Outsiders may play a more effective role in monitoring gross abuses of power, 
and promoting shared development through aid and policy conditionality” 
(1998:17). Ik ben het daar in principe wel mee eens en trek hieronder ook een 
aantal conclusies voor ontwikkelingssamenwerking die in die richting gaan, al is 
het gebruik van policy conditionality op dit gebied nu juist een serieus probleem. 
Want veel van waar we hier mee te maken hebben, speelt zich af in een domein 
dat praktisch niet van buitenaf te beinvloeden is, waar veranderingsprocessen 
gewoon hun beloop moeten krijgen: de relatie tussen burgers en staat, de rol en 
sterkte van politieke partijen, mogelijke ontwikkelingen in de manier waarop in 
Afrika het begrip macht gezien en gebruikt wordt, de evolutie van traditionele 
(politieke) instituties in wisselwerking met de ‘moderne staat’ — dit zijn slechts 
enkele voorbeelden. Als ‘outsiders’ dan toch een rol willen spelen, dan zou ik de 
nadruk leggen op het door Stewart en O’Sullivan genoemde begrip shared, op het 
idee dat de democratie het beste geholpen wordt door een goede verdeling van de 
inkomsten en de andere baten van het ontwikkelingsproces over de verschillende 
groepen, namelijk door economische inclusiviteit. Die inclusiviteit was inderdaad 
— ook zonder heel duidelijke ‘democratische’ structuren, en zeker zonder een 
méérpartijenstelsel — in redelijke mate aanwezig in Oeganda en Kenia, totdat 
deze in het laatstgenoemde land verstoord werd door de bovengenoemde 
ontwikkelingen. Democratische structuren helpen niet noodzakelijkerwijs 
conflicten te voorkomen — integendeel: “political parties tend to accentuate 
ethnic divisions to gain support, while government forces may incite violence 

in order to strengthen their position and avoid democratic challenges” (ibid). 
Dus hoe men de democratie zou kunnen bevorderen via goedbestuursvoor- 
waarden is uit het bestaande onderzoek niet duidelijk te concluderen. 


Nog helemaal afgezien van de kritiek die men op het begrip ‘good governance’ 
zelf kan hebben, lijkt het erop dat de verstrengeling van bestuur, democratie en 
‘goed beleid’ onder de naam van good governance slechts zelden in de ontwikke- 
lingssamenwerking tot de gewenste resultaten heeft geleid. Algemene goedbe- 
stuursconditionaliteiten zijn niet doeltreffend geweest juist waar veranderingen 
het meest gewenst waren. Het goedbestuursbegrip heeft in zekere zin de inter- 
nationale samenwerking vertroebeld. Daarom is het beter dat onbevredigende 
begrip vaarwel te zeggen en terug te keren naar een aantal meer specifieke struc- 
turele en beleidsonderdelen waar minder op aan te merken valt. De juist gemaak- 
te samenvatting geeft daar een aantal impliciete suggesties voor. Zo heeft Neder- 
land bijvoorbeeld ervaring met programma’s tot het versterken van de instituties 
van de rechtsstaat, met name het justitiële apparaat en de binnenlandse politie. 
Daar zou meer nadruk op gelegd kunnen worden, zelfs als zij de dieperliggende 
politieke en machtsdynamiek van de Afrikaanse landen niet fundamenteel 
kunnen veranderen, en daarom ook geen garantie kunnen geven voor goed 
bestuur. Het feit dat het staatsvormingsproces in veel Afrikaanse landen nog niet 
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‘voltooid’ is, en dat ook de begrippen die bij een moderne rechtsstaat horen nog 
niet geheel ingeburgerd zijn, neemt niet weg dat weldoordachte samenwerking, 
gericht op aspecten van deze problematiek, deze op zichzelf langzame processen 
allicht verder in de gewenste richting kan helpen. Het lijkt mij een kwestie van 
voorzichtig laveren tussen overdreven verwachtingen over wat er allemaal wel 
mogelijk zou zijn — zoals bij goed bestuur als een doel van ontwikkelingssamen- 
werking — en een overmatig pessimisme dat uiteindelijk geen enkele nuttige rol 
voor donors ziet in landen waar bestuur van twijfelachtige kwaliteit is en waar 
machtsverhoudingen beleid ten behoeve van de achtergestelden bemoeilijken. 


Zoals ik heb aangegeven, zijn er principiële bezwaren tegen het idee om ‘goed 
beleid’ als deel van ‘goed bestuur’ op te voeren. Het karakteriseren van een 
bepaald beleid als ‘goed’ zet de donor weer in de stuurstoel; bovendien is het 
goede beleid van gisteren lang niet altijd het goede beleid van morgen. Eén stuk 
beleidsinhoud is echter steeds weer opgedoken wanneer meer modeachtige 
recepten van het toneel waren verdwenen: armoedebestrijding. Misschien is dat 
toch wel terecht. In vroegere eeuwen verwachtte de bevolking vooral veiligheid 
en bescherming van hun heersers. Dat blijft voor veel landen van Afrika de eerste 
vereiste. Maar sinds die eerdere tijd van staatsvorming is er een belangrijke ver- 
wachting bijgekomen: dat mensen werkelijk meedelen in de vruchten van ont- 
wikkeling en hun levensomstandigheden zien verbeteren. 


Hoe dan te kiezen? Het lijkt mij verstandig weg te blijven, met bilaterale hulp, uit 
landen waar problemen van bestuur en ‘uitsluitende’ machtsuitoefening zich 
sterk blijven manifesteren. Om met redelijke waarschijnlijkheid te kunnen voor- 
spellen wáár dit het geval zal zijn, is diepe kennis van de realiteit in ontwikke- 
lingslanden vereist. Ook moet er de wil zijn om het beleid te laten beïnvloeden 
door zulke kennis. Dit zijn twee voorwaarden die naar mijn mening nog niet vol- 
ledig vervuld zijn.” Waar bilaterale ontwikkelingssamenwerking wél wordt 
voortgezet, valt er veel te zeggen voor meer nadruk op gedecentraliseerde samen- 
werking, voor samenwerking op subnationaal niveau met lokale overheden. 
Natuurlijk bestaan ook daar problemen met bestuur, niet het minst door de veel 
voorkomende schaarste op lokaal niveau van goed opgeleide en capabele ambte- 
naren. Toch kan redelijkerwijs geargumenteerd worden dat het erop lijkt аас“... 
the tide is with local government in development cooperation” (Hertogs 1999: 6). 


Daaropvolgend lijkt het een redelijke benadering om minder nadruk te leggen op 
bilaterale hulp en méér op de NGO-sector, voornamelijk via de medefinancie- 
ringsorganisaties, naarmate de autoriteiten in het ontvangende land minder 
duidelijk geëngageerd zijn met armoedebestrijding, en heel misschien ook naar- 
mate zij niet toekomen aan een aantal minimale bestuurscriteria. Ik zeg dit met 
veel schroom, want voordat we het weten zijn we weer terug bij ons uitgangs- 
punt in de discussie over goed bestuur — het rechtsstelsel, de financiële huishou- 
ding, het goed werken van de publieke sector, democratie, transparantie, partici- 
patie en mensenrechten. Maar niettegenstaande veel grijze tussensituaties is het 
tegenovergestelde van democratie (dictatuur), van een redelijk functionerend 
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rechtsstelsel en het hooghouden van mensenrechten (willekeurigheid), en van 
transparantie (gebrek aan duidelijkheid over beleid en over genomen beslissin- 
gen) toch wel te herkennen, waarmee een soort minimum aanvaardbare situatie 
gegeven is. 


In het algemeen zou een centrale doelstelling kunnen zijn dat het beleid zich con- 
centreert op ontwikkelingsrelaties met landen waar de nadruk niet zozeer ligt op 
goed bestuur als wel op goede verdeling (wat Stewart en O’Sullivan hierboven 
shared development noemden).”7 Daarbij zou het accent ook (nog) meer kunnen 
vallen op bepaalde beleidsgebieden in ontwikkelingslanden die allicht minder 
gevoelig zijn voor de aard van het bestuur. Mogelijk?’ geldt dit voor aspecten van 
algemeen sociaal beleid (bijv. beleid gericht op vrouwen en kinderen), steun aan 
gezondheidszorg, bevordering van onderwijs (ook weer vooral van meisjes en 
vrouwen) en onderzoek, en milieugerichte programma’s. In gevallen van landen 
die niet in de bovengestelde ‘minimum aanvaardbare situatie’ verkeren, zou 
samenwerking gefinancierd moeten worden via kanalen die het bestuursapparaat 
grotendeels omzeilen, zoals het Medefinancieringsprogramma. En schuldver- 
lichting is tot op zekere hoogte ook ‘bestuursneutraal’, al kan men natuurlijk wel 
vragen stellen bij wat er met de beschikbaar gekomen middelen gedaan zou wor- 
den. 


Nadruk op dit soort ontwikkelingssamenwerking zou toch nog iets kunnen 
redden uit de bestaande goed-bestuur-goed-beleidsbrei. Het is niet onmogelijk 
dat dit, zelfs in de hiervoor beschreven moeilijke omstandigheden, ook nog eens 
tot ‘beter bestuur’ leidt. 
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Prof. dr. E. de Kadt is hoogleraar Culturele Antropologie aan de Universiteit van 
Utrecht. 

Mijn hartelijke dank aan Oda van Cranenburgh, Caroline van Dullemen, en Louk 
de la Rive Box voor commentaar op een eerdere versie van dit stuk. 

De uitgaven voor ‘goed bestuur’ bedroegen in 1998 iets onder de 1% van het totale 
Nederlandse budget voor ontwikkelingssamenwerking (Ministerie van Buiten- 
landse Zaken 1999). 

Hieraan zou nog toegevoegd kunnen worden dat in bijna geheel Afrika goed 
bestuur een enorme dosis capaciteitsversterking (vooral van het ambtelijke appa- 
raat) behoeft, en dat de kwestie van het vaststellen van de volgorde van de te 
ondernemen stappen (sequencing) een serieus en onderbelicht probleem is. 

Een goede recente bespreking is die van Otto (1997). 

Dit is nog steeds zo —al is het beleid van de Wereldbank aanzienlijk verschoven 
sinds het begin van de negentiger jaren. 

Die is in veel opzichten een ‘voorganger’ van deze bijdrage, en een aantal thema’s 
daar behandeld komen ook hier weer terug. 

Al heeft in de Britse ex-kolonién het ‘Westminster’-verkiezingsstelsel (met kies- 
districten waarbinnen het meerderheidsprincipe geldt, zodat degene die de 
meeste stemmen verwerft gekozen wordt, ongeacht het aandeel in het totale aan- 
tal stemmen) wel voor veel problemen gezorgd in deze etnisch verdeelde maat- 
schappijen. 

Zie ook Amoo (1997). Hij spreekt van de ‘artificiality’ van de Afrikaanse staten. 
Hij noemt de formele instellingen “Potemkindorpen” (naar de fagadedorpen 
opgesteld door Potemkin langs de vaar-route van Katharina de Grote). In Brazilié 
zou men zeggen dat het instellingen zijn р та inglés ver — naar een met de 
Potemkindorpen vergelijkbare façade die in Rio aan het begin van de 19e eeuw 
tussen de haven en de stad voor een Engelse handelsdelegatie werd opgebouwd. 
Daarnaast vermeldt hij ook nog de overdreven cultus van de blijmoedigheid en 
de opgeblazen rol van het irrationele (hekserij en tovernarij) in de alledaagse 
praktijk. 

Dat deed traditioneel extreem links ook als ze de marxistisch-leninistische poli- 
tieke organisatie aanprezen. 

Al konden in die tijd de grenzen van de staat, door oorlogvoering, ten goede of 
ten kwade veranderen. 

Engelse naam: Madingos; Franse naam: Malinke. 

Engelse naam: Fulani; Franse naam: Peul. 

Voor een critische blik hierop zie Abbink (1995). 

Eén van de meest nodige internationale maatregels om dit soort situatie te voor- 
komen is een doeltreffende controle op de wapenhandel, vooral de illegale (АТУ 
1998). 

Een rapport van de conferentie (wP 607, The Challenges for Governance in 
Africa), is beschikbaar op het website van Wilton Park: www.wiltonpark.org.uk. 
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Al mag het dan eerder een ‘Zuid-Europees’ of ‘latino’-fenomeen zijn (ook in de 
EU), Nederland zelf heeft toch ook z’n Lockheed-affaire gehad. Zie ook het recen- 
te jaarrapport van Transparency International (rapportage in NRC-Handelsblad 
van 27 october 1999). 

Dat werd aanschouwelijk door een deelnemer toegelicht die onder veel bijval zei 
dat ‘old style’ parlementariérs in zijn (grote) land meer interesse hadden voor hun 
‘furniture allowance’ dan voor beleidszaken. Hier heeft de ‘politics of the belly’ 
zelfs nog voorrang over de ‘politics of power’ — om van de ‘politics of responsibi- 
lity’ maar niet te spreken. 

Zie bijv. het verslag over het proces tegen een aantal mensen beschuldigd van 
samenzwering tegen de staat in Guinea-Bissau door een militair tribinaal van vijf 
ongetrainde rechters, twee ervan broers van de President. (Amnesty Internation- 
al 1999) 

Zijn stelling is – enigszins ex cathedra – dat autoritaire regimes hun monopolie 
veilig kunnen stellen als er meer dan vier of vijf andere partijen zijn. 

Ik teken daarbij aan dat dit niet uitsluit dat een machtshebber verwijderd wordt. 
Zo bestaat bijvoorbeeld in Ghana de mogelijkheid een chief af te zetten, to destool 
him. 

Brazilië is deze weg ingeslagen na de democratisering van de tachtiger jaren, met 
conselhos op alle niveau’s en in bijna alle sectoren. Hun invloed is echter niet 
groot, en men spreekt er over conselhitis (Social Agenda Policy Group 1996:121). 
In tegenstelling tot het Westminster-model van winner takes all — zie 4.3. 

Dat is des te meer van toepassing op de bevolking van de Westerse donorlanden, 
en hun regeringen — vandaar dan ook het aanhoudende aandringen op democrati- 
sering en goed bestuur, de directe aanleiding voor deze discussie. 

Het is de bedoeling in Afrika met 10-12 landen een structurele ontwikkelingssa- 
menwerking relatie te blijven onderhouden, terwijl nog vier landen – waaronder 
Kenia — in aanmerking blijven komen voor het programma ‘Democratisering en 
Goed Bestuur’. Projecten zoals “... training van de rechterlijke macht, de instel- 
ling van een kadaster, een Rekenkamer, en training van de belastingdienst” 
(Ministerie Buitenlandse Zaken 1999:36), kunnen de problemen uiteengezet in 
dit stuk waarschijnlijk grotendeels omzeilen. 

Het is bemoedigend dat dit inderdaad in het ontwikkelingssamenwerkingsbeleid 
naar voren begint te komen. Zo spreekt het Jaarverslag Ontwikkelingssamenwer- 
king1998 over een toespitsing in het beleid op “landen met een regering die zich 
daadwerkelijk inzet voor arme en achtergesteld bevolkingsgroepen” (Ministerie 
Buitenlandse Zaken 1999:6). 

Het is moeilijk in dit opzicht definitief te zijn: er is minder duidelijkheid dan 
wenselijk, en zonder verder gericht onderzoek zijn wij ten dele overgeleverd aan 
giswerk. 
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INLEIDING ' 


In dit preadvies over goed bestuur als beleidsdoel worden de volgende vier vraag- 
stukken aan de orde gesteld. Ten eerste, wat betekent de term goed bestuur als 
beleidsdoel anno 2000 tegen de achtergrond van vijftig jaar ontwikkelings- 
samenwerking? Ten tweede, hoe verstandig is de keuze voor goed bestuur als 
centraal doel in het Nederlandse ontwikkelingssamenwerkingsbeleid, als met 
deze keuze wordt beoogd ontwikkelingslanden tot een hoger tempo en niveau 
van ontwikkeling te brengen? Ten derde, hoe kunnen wij een zo veelomvattend 
onderwerp als goed bestuur in ontwikkelingslanden overzichtelijk maken, zowel 
conceptueel als operationeel? Ten vierde, aan welke condities moet worden 
voldaan om door ontwikkelingsprojecten daadwerkelijk goed bestuur in ontwik- 
kelingslanden te helpen realiseren? Deze vraagstukken zijn groot en complex. 
Deze bijdrage is dan ook niet meer dan een voorlopige verkenning. Toch wordt in 
de conclusie een poging gedaan de gestelde vragen te beantwoorden. 


De hoofdstukindeling valt grotendeels samen met de volgorde van de genoemde 
vraagstukken. Het betoog in de nu volgende hoofdstukken bevat met name de 
volgende elementen. De erkenning van goed bestuur en rechtszekerheid, als inte- 
grale onderdelen van ontwikkelingsbeleid is in korte tijd internationaal gemeen- 
goed geworden. Ook de Nederlandse regering heeft de laatste jaren vorderingen 
geboekt bij haar beleidsontwikkeling op dit terrein (zie hfdst. 2). Niettemin zijn 
verschillende punten van ernstige zorg op zijn plaats. Wat ontbreekt, is een goede 
onderbouwing en uitwerking van het beleid, bijvoorbeeld in een beleidsnota. 
Centrale beleidsconcepten worden inconsistent en onlogisch gehanteerd, sommi- 
ge aannamen zijn zeer betwistbaar en over concrete projectdoelen en criteria is 
weinig bekend. Zonder verheldering is de kans groot dat het beleid uit het lood 
wordt geslagen (zie hfdst. 3). Voorts blijkt er nog onvoldoende inzicht in de suc- 
ces- en faalfactoren die optreden in bestuurs- en rechtssystemen? van ontwikke- 
lingslanden en in hun onderlinge samenhang. Vaak wordt over dit ingewikkelde 
onderwerp in stereotypen gedacht, wat tot verwarring leidt (zie hfdst. 4). 


Het is een relatief jong beleidsterrein, waar nog geen samenhangend beeld bestaat 
van het soort ontwikkelingsprojecten dat op juridisch en bestuurlijk terrein 
nodig is. Tegelijk is er een forse bestedingsdruk om honderden miljoenen te 
spenderen. Daarom is het nodig van de ervaringskennis en de wetenschappelijke 
kennis die hierover beschikbaar is, optimaal te gebruiken. In deze bijdrage 
probeer ik de complexe problematiek inzichtelijk te maken door een onderscheid 
in enkele ‘probleemvelden’ waarover in diverse disciplines dergelijke kennis is 
geaccumuleerd (zie hfdst. 5). Ten slotte worden enige opmerkingen gemaakt over 
de opzet, organisatie en randvoorwaarden van de Nederlandse juridische en 
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bestuurlijke ontwikkelingssamenwerking (zie hfdst. 6). Ofschoon ik in het alge- 
meen, om met Hyden (1983) te spreken ‘no shortcuts to progress’ verwacht, 
bepleit ik in dit preadvies een voortvarend beleidsstreven naar goed bestuur en 
rechtszekerheid als doel en middel van ontwikkelingsbeleid. Daarbij is onder- 
steunend onderzoek en kennisoverdracht van het grootste belang. 
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GOED BESTUUR ALS DOEL VAN NEDERLANDS 
ONTWIKKELINGSBELEID 


DRIE BETEKENISSEN VAN GOED BESTUUR 


Het begrip goed bestuur heeft in de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking 
zijn intrede gedaan in verschillende betekenissen die elk hun eigen beleidscon- 
text hebben. Hoewel deze betekenissen nog niet zijn uitgekristalliseerd, is het 
toch al wel mogelijk een duidelijk onderscheid in drieén aan te brengen. Dit is aan 
het begin van dit preadvies ook noodzakelijk, want ik wil duidelijk maken over 
welk begrip goed bestuur ik het zal hebben. De lezer hoeft immers niet te lijden 
onder het feit dat in de praktijk van politiek en bestuur in Nederland deze beteke- 
nissen helemaal door elkaar zijn gaan lopen. Dit laatste heeft nu al tot een struc- 
turele verwarring geleid en kan ervoor gaan zorgen dat het begrip goed bestuur 
op een goed moment alleen nog maar omgeven wordt met scepsis. En dat zou 
buitengewoon jammer zijn. 


Bij de eerste betekenis van goed bestuur gaat het om wat men beter ‘goed regeren’ 
zou kunnen noemen. Die laatste term komt ook meer overeen met de betekenis 
van het woord governance, waarmee het allemaal begonnen is (World Bank 1992). 
De context is die van het politieke signaal in de internationale betrekkingen 
tussen donorlanden en ontvangende landen op het hoogste politieke niveau. 

In die context is bepaald dat de Nederlandse regering alleen volledige ontwikke- 
lingssamenwerking aan een land wil geven als er vertrouwen bestaat in de goede 
intenties van de regering van dat land. Deze intenties hebben dan betrekking op 
de organisatie van de staat en de regering van het land als geheel. Het gaat dan om 
grote zaken als de scheiding der machten, de weg naar economische groei, de 
sociale rechtvaardigheid en de integriteit: goed regeren dus. In de brief van 
minister Herfkens aan de Tweede Kamer van 26 februari 1999 over landenselectie 
wordt, na een uitvoerige uiteenzetting over de te hanteren criteria, dan ook 
gemeld dat het haar erom gaat “dat (...) we vertrouwen hebben in de regeringen” 
en dat “beslissend is of de overheid de politieke wil heeft en toont om maat- 
schappelijke kaders voor ontwikkeling te scheppen” (Tweede Kamer 1999а: 4). 
Voor dit laatste blijkt geen uitgebreide toets nodig te zijn. 


Een sprekend voorbeeld van het gebruik van de term in deze betekenis is de 
motivering van de plotselinge hervatting van de Nederlandse ontwikkelings- 
samenwerking aan Indonesië eind november 1999, waarbij de minister in een 
interview met NRC Handelsblad liet weten dat ze het volste vertrouwen had in de 
integriteit van de nieuwe Indonesische regering. In een televisie-interview 
gebruikte ze in dat verband meermalen de zinsnede: “‘met het goed bestuur in 
Indonesië zit het wel snor.”3 In dezelfde week liet zij vervolgens via de NRC weten 
dat het met het goed bestuur in Indonesië nog niet zo goed was gesteld. Het moge 
hieruit duidelijk zijn dat ook de minister zich zelf wel eens voor de voeten loopt 
door de term goed bestuur in verschillende betekenissen te gebruiken. Dit lijkt 
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mij in de Nederlandse beleidscontext al lastig, maar in de relaties met ontwikke- 
lingslanden nog problematischer. 


Bij de tweede betekenis van goed bestuur gaat het om de toepassing door de rege- 
ring van donorland Nederland van een reeks criteria voor de systematische 
beoordeling van de kwaliteit van structuren en processen van bestuur en recht, 
van ontwikkelingslanden. De beleidscontext is die van het streven naar een 
beperkte selectie van hulpontvangende landen met het oog op grotere doelmatig- 
heid van de ontwikkelingssamenwerking. De reeks van criteria bevat een klein 
aantal hoofdcriteria, waaronder armoedebestrijding, goed beleid én goed bestuur. 
Deze hoofdcriteria zijn verder in de bovengenoemde brief van minister Herfkens 
aan de kamer uitgewerkt tot meer dan twintig criteria of ijkpunten. In verband 
met deze criteria wordt de term goed bestuur echter niet alleen gebruikt als één 
van de hoofdcriteria. Soms wordt de term ook gebruikt voor het geheel van alle 
criteria, dus als pars pro toto. De termen slecht bestuur en goed bestuur duiden 
dan op de uitkomst van de totale beoordeling van de bestuurlijke capaciteit van 
ontvangende landen als ondermaats dan wel bovenmaats. De voor de hand lig- 
gende metafoor hier is die van ‘goed bestuur als overgangsrapport’ waarin op 
basis van een aantal cijfers voor verschillende vakken wordt bepaald of een leer- 
ling overgaat of niet. 


Bij de derde betekenis gaat het om de versterking van bestuur en recht, als 
beleidsdoel van regeringen van ontwikkelingslanden en tevens om de pogingen 
van donoren hieraan in hun ontwikkelingsprogramma’s steun te verlenen. Het is 
de context van het beleid van en de hulpprojecten in de ontwikkelingslanden zelf. 
Dit preadvies handelt over goed bestuur in deze derde betekenis; het gaat daarbij 
zowel om bestuur als recht. 


In voorgaande alinea’s is het woord recht al enkele keren toegevoegd aan het 
woord bestuur. De rol van het recht is immers in de internationale beleids- 
documenten en literatuur over goed bestuur in de jaren '90 zeer prominent 
geworden. In deze context is recht sterk verweven geraakt met bestuur (World 
Bank 1992; Faundez 1997; Seidman et al. 1999). Hoewel ik deze verwevenheid 
onderken, zal ik in dit preadvies de verbetering van bestuurssystemen en de ver- 
betering van rechtssystemen toch beschouwen als twee zelfstandige deelproces- 
sen van ontwikkeling (zie tabel 1). Met het op één hoop gooien van bijvoorbeeld 
bestuur, rule of law en mensenrechten is immers niemand gediend. De beide 
doelen waarop de twee genoemde deelprocessen zijn gericht, noem ik goed 
bestuur, respectievelijk rechtszekerheid. Onder bestuur versta ik vorming en uit- 
voering van beleid in staatsverband. Onder rechtszekerheid versta ik de kans dat 
rechtsregels ook daadwerkelijk functioneren ter bescherming van de belangen 
van een gemeenschap en van haar leden, als waren die allen gelijk als burgers (zie 
раг.3.5). 4 Verbetering van elk van beide zaken vereist een eigen aanpak. De derde 
betekenis van goed bestuur duidt dus op het beleidsstreven van ontwikkelings- 
landen naar verbetering van bestuur en vergroting van rechtszekerheid, inclusief de 
assistentie daarbij van donoren. Dit streven manifesteert zich ook in Nederland in 
de vorming en uitvoering van ontwikkelingsprojecten voor bestuur en recht. 


2.2 


2.2.3 
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BEGRIPSBEPALINGEN: RECHT, BELEID EN BESTUUR, SECTOR- 
GERICHT EN SYSTEEMGERICHT 


RECHT 


Het voert te ver om in dit preadvies uitvoerig stil te staan bij theoretische vragen 
over wat recht is. Voor de helderheid zal ik wel kort toelichten wat in dit pre- 
advies onder recht wordt verstaan. Ik beschouw recht als een geheel van gedrags- 
regels voor mensen in een bepaalde samenleving. Deze regels dienen ter beveili- 
ging en behartiging van hun belangen. Zij zijn tot stand gebracht volgens vaste 
grondregels en met de bedoeling dat de mensen zich gebonden achten tot 
naleving. De bindende werking van deze regels kan in laatste instantie worden 
afgedwongen door staatsorganen met vaste en geregelde taken inzake rechtspraak 
en bestuur, inclusief de toepassing van geweld. 


GOED BELEID EN GOED BESTUUR? 


Vaak komt men in deze materie het begrippenpaar goed beleid en goed bestuur 
tegen. Hoe verhouden deze begrippen zich tot elkaar? Ik heb hierboven gekozen 
voor een definitie van bestuur als de vorming en uitvoering van beleid. In het 
begrip goed bestuur kan het woord ‘goed’ dan worden betrokken zowel op 
vorming en uitvoering alsook op de inhoud van beleid. Zou het op beide zijn 
betrokken, dan zou het begrippenpaar goed bestuur en goed beleid dubbelop zijn. 
Daarom zou ik het volgende onderscheid willen aanbrengen. Beleid is goed als 
het ontwikkelingsgericht is. Deze laatste term licht ik later toe (zie par. 5.2). 
Bestuur is goed als de vorming en uitvoering van ontwikkelingsgericht beleid 
geschiedt op doeltreffende, doelmatige en rechtmatige wijze. Aldus opgevat, kan 
het voorkomen dat donoren aan ontwikkelingslanden een bepaald beleid voor- 
schrijven, dat vervolgens, al of niet aangeleverd door consultants, wordt vastge- 
steld met zo’n inhoud dat de donor het ‘goed’ vindt. In zo’n situatie kan de com- 
binatie ‘goed beleid — slecht bestuur’ ontstaan, wat in de praktijk vaak voorkomt. 


GOED BESTUUR ALS MIDDEL EN ALS DOEL: SECTORGERICHT EN 
‘SYSTEEMGERICHT'® 


Het is tevens van belang een onderscheid te maken tussen projecten voor goed 
bestuur die gericht zijn op bepaalde beleidssectoren zoals bijvoorbeeld gezond- 
heidszorg, landbouw, democratisering, huisvesting of milieubeheer, en goed- 
bestuursprojecten die geen ander doel hebben dan de systemen van bestuur en 
recht als zodanig te verbeteren. In het eerste geval is goed bestuur een middel om 
een ander ontwikkelingsdoel te bereiken, een doel in een andere ‘sector’. In het 
tweede geval zijn goed bestuur en rechtszekerheid ontwikkelingsdoelen die in 
zichzelf als einddoel van een beleid zijn gekozen. In de ontwikkelingssamenwer- 
king is aan beide behoefte. In het kader van dit preadvies noem ik de projecten 
voor goed bestuur van de eerste categorie ‘sectorgericht’ en van de tweede 
systeemgericht of systeembreed. De term sectorgericht in dit verband moet niet 
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2.4 


verward worden met ‘de sectorale benadering’ als benaming van een nieuwe 
beleidslijn in de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking (zie par.6.3). 


VERWAARLOZING VAN GOED BESTUUR ALS BELEIDSDOEL 


Dat de Nederlandse regering binnen haar ontwikkelingssamenwerkingsbeleid 
sinds enkele jaren prioriteit aan dit doel geeft, komt na een lange periode van 
relatieve verwaarlozing van bestuurlijke en juridische aspecten van de hulp. 
Al jaren hebben ontwikkelingsprogramma’s op alle mogelijke terreinen, van 
landbouw tot gezondheidszorg, te lijden gehad van gebreken in de bestuurlijke 
en juridische systemen. Vaak werd dat ook wel gesignaleerd maar men was 
kennelijk niet bij machte om hieraan direct iets te doen, omdat de stelsels van 
bestuur en recht en de praktische toepassing daarvan als gegeven werden geac- 
cepteerd. Eén van de redenen daarvoor is ongetwijfeld dat het een ingewikkeld 
terrein betreft waarvoor een heel specifieke deskundigheid nodig is. En die ont- 
brak nu eenmaal in de meeste donorlanden, waaronder Nederland. 


Een tweede reden hiervoor is dat in het internationale ontwikkelingsdebat, waar- 
in Nederland doorgaans een rol is toebedeeld als volger van trends die zijn ingezet 
door bijvoorbeeld de Wereldbank, OESO en USAID, een duidelijke prioriteit 
bestond voor andere dimensies, andere deelprocessen van ontwikkeling zoals 
economische groei, herverdeling, ziektebestrijding, democratisering en milieu- 
bescherming (zie par. 5.2). De verbetering van bestuur en de vergroting van 
rechtszekerheid werden door de Nederlandse regering niet erkend als volwaardi- 
ge dimensies van ontwikkeling, als terreinen waarop grote achterstanden niet 
aanvaardbaar zijn. Nederlandse ontwikkelingsdeskundigen hadden dan ook vaak 
een technische of economische achtergrond, maar zelden een bestuurskundige, 
laat staan een juridische. Dit had wellicht te maken met de reacties op het kolo- 
niale verleden. Recht en orde in het binnenlands bestuur was een beleidsdoel dat 
in de koloniale tijd centraal had gestaan en waarop men in het moederland ook 
wel trots was geweest. Op de Nederlandse oorlogsbegraafplaats in Bandung staat 
nog altijd een gedenkteken dat de gevallenen herdenkt met de woorden: ‘Voor 
vrede en recht’. Na de onafhankelijkheid werd buitenlandse bemoeienis met 
kwesties van recht, orde en bestuur een politiek gevoelig terrein. Men wilde het 
daarom maar zoveel mogelijk aan de jonge staten zelf overlaten. 


BESTUUR EN RECHT: TERUG VAN WEGGEWEEST? 


Vanaf het begin van de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking werd op 
kleinere schaal wel in sectorgerichte programma’s gewerkt aan verbetering van 
bestuur. Maar een meer systeemgerichte bemoeienis met bestuur en recht als 
zodanig was na de dekolonisatie eigenlijk opgehouden. Vanuit de Verenigde 
Staten, nauwelijks geplaagd door een koloniaal verleden, werd gedurende de 
jaren бо en '70 een reeks enthousiaste pogingen gedaan om programma’s gericht 
op development administration en law-and-development uit te voeren in ontwik- 
kelingslanden. Deze waren vaak systeemgericht en ambitieus. Na zware kritiek 
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uit progressieve hoek in de donorlanden zelf werd deze vorm van assistentie de 
kop ingedrukt (Tamanaha 1995). Het zou autoritaire machthebbers maar in de 
kaart spelen, afhankelijkheden versterken en recht en beleid exporteren dat in de 
eigen westerse wereld zelf aan ernstige maatschappijkritiek onderhevig was, zo 
luidde de kritiek. Dit speelde uiteraard in de kaart van nationale overheden van 
ontwikkelingslanden, die bestuur en recht bij uitstek beschouwden als een 
gebied van eigen soevereiniteit en niet de minste behoefte hadden aan inmenging 
op dat punt. Het gevolg was dat in de officiële ontwikkelingssamenwerking in 
het midden van de jaren '70, zeker in Nederland, weinig aandacht bestond voor 
bestuur en recht. 


In de jaren ’80 begon de belangstelling toe te nemen. Het draagvlak hiervoor 
bestond uit een brede coalitie van verschillende belangen en politieke kleuren. 
Het bedrijfsleven wilde in de emerging markets van Azië en Latijns-Amerika 
investeren en had behoefte aan een doeltreffend en voorspelbaar bestuur en recht 
aldaar. Lagere overheden waren solidair met lokale, onderdrukte gemeenschappen 
in arme landen en wilden bestuurlijke hulp bieden door uitwisselingsprojecten. 
Vrijwilligersorganisaties voor mensenrechten, milieu en ontwikkeling vestigden 
eveneens aandacht op de implementatie van bestuur en recht in ontwikkelings- 
landen. Ook de juridische wereld, van academici tot wetgevingsjuristen, rechters 
en advocaten, stelde zich meer en meer beschikbaar om hulp te bieden aan vak- 
genoten ‘in den vreemde’. Dit gebeurde al langer op kleine schaal in Suriname en 
de Nederlandse Antillen. Vanaf 1984 werd een breed programma van juridische 
samenwerking met Indonesië opgezet (1984-1992). Na de val van de muur werd 
de universaliteitspretentie van het mensenrechtenbeleid nog sterker, wat een 
krachtige impuls gaf aan het aantal projecten voor goed bestuur, zowel voor 
ontwikkelingslanden als voor Oost-Europa en de voormalige Sovjet-Unie. 
Hierdoor ontstonden kweekvijvers van deskundigheid en enkele coördinerende 
organisaties, die projecten konden indienen bij de rijksoverheid. Een voorbeeld 
vormt het Centrum voor Internationale Juridische Samenwerking te Leiden, dat 
aanvankelijk in 1985 als de Nederlandse Raad voor Juridische Samenwerking met 
Indonesië was opgericht (zie par.6.3). 


Vanaf 1992 hielden ook de grote multilaterale donoren als de Wereldbank en het 
IMF en organisaties als de OESO vurige pleidooien voor goed bestuur. Het Devel- 
opment Assistance Committee (DAC) van de OESO riep in 1993 een nieuw orgaan 
in het leven “to help bring ‘PDGG' (Participatory Development and Good 
Governance, jmo) into the mainstream of development cooperation” en consta- 
teert in 1999 successen in “cementing the role of PDGG as an integral element in 
development cooperation” (DAC 1999: 1). Ook al werden in de wetenschappelijke 
literatuur twijfels geuit over goed bestuur, de signalen van officiéle zijde werden 
in de loop van de jaren '90 geleidelijk onmiskenbaar: de westerse wereld zou zich 
intensiever moeten gaan bemoeien met de bevordering van bestuur en recht in 
ontwikkelingslanden. De ministers Pronk en Herfkens sloten zich hierbij aan. 
Goed bestuur was terug van weggeweest. 
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2.5 


RECENTE BELEIDSONTWIKKELING IN DEN HAAG® 


Was de eerste beleidskeuze voor goed bestuur in de Nederlandse ontwikkelings- 
samenwerking al in 1996-1997 gemaakt onder minister Pronk, in de memorie van 
toelichting op de begroting voor 1997 bleven de bedoelingen daarvan nog hangen 
in een dichte mist van vage, tegenstrijdige uitspraken en een mislukte vertaling 
van een Wereldbank-tekst (Otto 1997a). Nieuwe beleidsdocumenten uit 1999 
laten twee dingen zien. Ten eerste is de prioriteit gegeven aan deze beleidslijn 
verder toegenomen. In de begroting 1999 en de memorie van toelichting daarop 
wordt gesteld dat het Nederlandse beleid “nadruk” legt op goed bestuur, dat 
voorstellen voor “steun aan goed bestuur” worden afgewacht en wordt gespro- 
ken van “belangrijke aandachtspunten” als vergroting van de rechtszekerheid en 
corruptiebestrijding. Dit wordt bevestigd in de formulering van het nieuwe 
Afrikabeleid van de regering, neergelegd in de Afrikanotitie die de Tweede 
Kamer medio september 1999 heeft besproken met de ministers Van Aartsen en 
Herfkens. Deze notitie vermeldt twee hoofddoelstellingen: “bevordering van 
veiligheid en stabiliteit en de bevordering van goed bestuur en goed beleid.” 7 


Ten tweede blijkt dat er in de loop van dat jaar aan de Bezuidenhoutseweg vorde- 
ringen zijn gemaakt in de uitwerking van het begrip goed bestuur als beleidsdoel. 
De rede ‘Geen Effect zonder Goed Bestuur’ van minister Herfkens op 16 februari 
1999 is een voorbode van wat de minister onder goed bestuur als beleidsdoel wil 
verstaan, namelijk bestuur dat participatief, rechtmatig, effectief en transparant 
is. In dit preadvies wordt voor deze vier aspecten het acroniem PRET gehanteerd.® 
In de conceptbeleidsnota ‘Bevordering van Goed Bestuur’, die in 1999 op en rond 
het departement van ontwikkelingssamenwerking heeft gecirculeerd, staat in de 
inleiding te lezen dat de bevordering van goed bestuur wordt nagestreefd door 
het voeren van beleid en de inzet van concrete activiteiten voor juist deze vier 
aspecten van goed bestuur. De uitwerking van het vierledige PRET-concept vormt 
het centrale hoofdstuk van de conceptnota (zie par.3.1). In de memorie van toe- 
lichting op de begroting van ontwikkelingssamenwerking voor het jaar 2000 
staat over goed bestuur het volgende: 


Het Nederlandse beleid legt de nadruk op participatief, transparant, rechtmatig en effectief 


bestuur. Voorstellen voor Nederlandse steun aan goed bestuur worden onder meer aan deze vier 


criteria getoetst. Versterking van de rechtszekerheid voor de bevolking, versterking van de infor- 


matievoorziening van de overheid (...) en corruptiebestrijding zijn belangrijke aandachtspunten 


van het Nederlandse beleid. (…) Naast de landen op de lijst van structurele bilaterale hulp zal 


Nederland nog in achttien andere landen van overheid tot overheid samenwerken op het terrein 


van mensenrechten, vredesopbouw en goed bestuur. 


In andere landen, zo blijkt voorts uit de tekst, zal steun aan activiteiten voor goed 
bestuur niet op de overheid maar op niet-gouvernementele organisaties zijn 
gericht (sic!). 
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Zo is met de formulering van de vier PRET-aspecten een eerste grondslag gelegd 
voor consistent beleid (zie par.3.3). Tot nu toe heeft nog niemand zich tegenstander 
verklaard van participatie, rechtmatigheid, effectiviteit en transparantie. Maar 
betekent dit nu dat er een brede consensus is over goed bestuur als beleidsdoel? 


‘INTERNATIONALE CONSENSUS’ OF ONENIGHEID? 


Een publiek debat over de helderheid, logica en consistentie van het Nederlandse 
beleid voor goed bestuur is tot nu toe uitgebleven. Weliswaar hebben heel wat 
auteurs uit de ontwikkelingspraktijk en wetenschappelijke wereld goed bestuur 
bekritiseerd als een vage en onsamenhangende verzameling van slogans (Van 
Cranenburgh 1995; Nunnenkamp 1995). Maar als puntje bij paaltje komt, is het 
Nederlandse beleid voor goed bestuur, als selectiecriterium en als beleidsdoel, 
door politici en pers eigenlijk tamelijk hartelijk omarmd. Daarbij is in de pers het 
autoriteitsargument “dat er internationale consensus bestaat over dit onderwerp” 
vaak genoemd. Doorgaans werd hierbij dan de Wereldbank vermeld en werd 
gewezen op het grote gezag dat deze instelling geniet. In feite is de onenigheid 
over goed bestuur echter groot en meerdimensionaal. Uiteraard bestaan er binnen 
elk land, arm of rijk, over talloze onderwerpen uiteenlopende meningen over 
welk beleid ‘goed’ is. Wat de ene goed vindt, vindt de ander slecht. De ‘visie’ van 
de één is, zoals wel eens wordt opgemerkt, de nachtmerrie van de ander. Dit is niet 
alleen in elk land en elke plaats zo, maar ook in de internationale politieke fora. 


In de internationale arena’s is er een hele serie onderwerpen waarbij rijke landen 
en arme landen lijnrecht tegenover elkaar staan. Dit is gebleken bij tal van mon- 
diale topconferenties, zoals bijvoorbeeld de Mensenrechtenconferentie van 
Wenen еп de wTO-top in Seattle. Bij deze laatste gelegenheid, eind 1999, werden 
de standpunten van de westerse landen over betere milieubescherming en 
arbeidsvoorwaarden door de ontwikkelingslanden gehekeld. Hier staan economi- 
sche belangen tegenover elkaar. In Wenen ging het om tegenstellingen bij religi- 
euze en culturele onderwerpen, bijvoorbeeld de verhouding tussen islam of 
Aziatische waarden en de mensenrechten, met name van minderheden. 

Zo bevinden ontwikkelingsprojecten voor vrouwenemancipatie in islamitische 
staten en voor vakbondsvrijheid in Aziatische en Afrikaanse autocratieén zich 
steeds in een internationaal spanningsveld van tegengestelde meningen. Wat is 
goed bestuur? 


In de nationale zowel als de internationale arena’s spelen ook de aloude ideolo- 
gische tegenstellingen over de verdeling van inkomen, macht en kennis en de rol 
van staat versus markt. Deze kunnen kennelijk tijdelijk worden toegedekt met 
termen als goed beleid en goed bestuur. Dat verklaart misschien een deel van de 
populariteit van deze termen onder voorstanders van de ‘paarse coalitie’ en de 
‘derde weg’. Maar onder de oppervlakte woedt de strijd voort. Er zijn drie 
stromingen in het denken over goed bestuur te onderscheiden. De meest domi- 
nante, aangewakkerd vanuit de vs en het IMF, heeft goed bestuur en beleid nu 
zo’n vijftien jaar tot twintig jaar lang stelselmatig uitgewerkt in de zogenaamde 
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Washington-consensus. Deze hield agressieve recepten in voor economische 
liberalisering en terugtred van de staat, de zogenaamde Structural Adjustment 
Programmes. Tegenstanders van deze stroming hebben betoogd dat onder de dek- 
mantel van economische kennis politiek is bedreven ten behoeve van vrije onder- 
nemers en ten koste van armen en zwakkeren. Hun is enig soelaas geboden door 
een gematigde stroming onder regeringen en bewegingen, met name in West- 
Europa. Deze willen in goed bestuur vooral politieke liberalisering, democratise- 
ring, aansprakelijkheid van leiders, en mensenrechten lezen. 


Recentelijk is, binnen de Wereldbank en zelfs ook in het IMF, een nieuwe aan- 
dacht voor armoedebestrijding en overheidsinterventie te bespeuren. Maar men 
wil daar ook niet terug naar de oude centrale planning, grote overheidsapparaten 
en de belemmering van het particuliere ondernemen. Binnen de Nederlandse 
regering bestaan op dit punt eveneens oude spanningsvelden, bijvoorbeeld 
tussen Ontwikkelingssamenwerking en Financién. Wat is goed bestuur? 


In de schaduw van de strijd tussen beide genoemde kampen blijft er plaats voor 
een derde, ideologisch neutralere en onopvallende stroming, die goed bestuur 
meer ziet als een technische bevordering van doeltreffende en efficiénte over- 
heidsapparaten en rechtssystemen. 


Welke positie neemt de Nederlandse regering hierbij in? Het volgen van de invul- 
ling die grote multilaterale donorinstellingen geven aan goed bestuur, lijkt een 
logische en politiek veilige weg. Maar hoe betrouwbaar zijn deze bakens? 

Ook bij IMF en Wereldbank bestaan voortdurend meningsverschillen over wat 
goed beleid en bestuur is in concrete gevallen. Dat bleek onder meer bij de bestrij- 
ding van de Azié-crisis. De Wereldbank zelf laat bovendien om de paar jaar weten 
dat zijn beleid op een aantal punten toch niet juist is geweest; vaak wordt dan 
gezegd dat de Bank het daarom nu heel anders gaat doen. Topeconoom Joseph 
Stiglitz heeft in 1999 na een serie slepende meningsverschillen met de leiding 
over goed beleid en bestuur in ontwikkelingslanden de Bank verlaten. Good 
governance heeft dus in de wereld van multilaterale donoren ook al heel wat 
verschillende dingen betekend. 


Het is daarom niet juist er zonder meer van uit te gaan dat er een duidelijke 
internationale consensus is over goed bestuur. Evenmin kan men voetstoots 
aannemen dat het de Nederlandse regering helder is wat zij met het zo vaak uit- 
gesproken goed bestuur bedoelt. De Nederlandse regering en het ‘veld’ van de 
ontwikkelingssamenwerking, die ettelijke miljarden van de Nederlandse belas- 
tingbetaler uitgeven, dragen zelf de verantwoordelijkheid om het beleid voor 
goed bestuur een heldere inhoud te geven. Daarom is aandacht voor de onder- 
bouwing en uitwerking van het huidige beleid op zijn plaats. 


3.1 
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ONDERBOUWING VAN GOED BESTUUR 


DE ONTBREKENDE NOTA 


Wanneer in Nederland de regering een belangrijke beleidsvernieuwing wenst, 
is het niet ongebruikelijk dat daarover een nota verschijnt. Daarin wordt het 
nieuwe beleid dan onderbouwd en uitgewerkt om vervolgens voorwerp te wor- 
den van publiek debat. In 1999 is ten departemente gewerkt aan een dergelijke 
nota over goed bestuur, maar het stuk is niet officieel naar buiten gebracht. Het is 
wel ter vertrouwelijke inzage verstrekt maar laat zich nog niet citeren. Dat hoeft 
geen verbazing te wekken want de materie is complex, nieuw en gevoelig. Wel 
zijn inmiddels in de genoemde memorie van toelichting 2000, in brieven van 
minister Herfkens aan de Tweede Kamer en in persberichten enkele elementen 
naar buiten gebracht. Een goede en definitieve beoordeling van het beleid van de 
regering op dit punt is dus nog niet mogelijk. Gegeven het belang van het onder- 
werp, zowel voor de buitenlandse betrekkingen als voor de rijksbegroting, zou 
een degelijke analyse en beoordeling van het beleid en de onderliggende beleids- 
theorie zeer gewenst zijn. Te hopen is dan ook dat de nota spoedig publiek wordt 
gemaakt. Nu de nodige gegevens nog ontbreken, wil ik in dit hoofdstuk volstaan 
met drie zaken: 
1 hetaangeven van de soorten van veronderstellingen of aannamen die een 
beleidstheorie over goed bestuur zou moeten bevatten; 
2 ееп commentaar op de beleidselementen, PRET, (zie par 2.5) die al wel bekend 
zijn gemaakt; 
з het signaleren van enkele fundamentele maar betwistbare aannamen waarop 
het huidige beleid stoelt. 


Aan het slot zal ik aangeven welke elementen logischerwijs de kern moeten uit- 
maken van het beleidsstreven naar goed bestuur en rechtszekerheid in de ontwik- 
kelingssamenwerking. 


NAAR EEN BELEIDSTHEORIE 


Aan ieder beleid, dus ook het beleid tot versterking van bestuur in ontwikke- 
lingslanden, ligt een aantal veronderstellingen of aannamen ten grondslag. 

Het geheel van dergelijke hypothesen over de relaties tussen middelen, doelen en 
effecten van een beleid wordt doorgaans de beleidstheorie genoemd (Hoogerwerf 
en In ’t Veld-Langeveld 1985). Bij complexe beleidsvelden kennen deze theorieën 
allerlei tussenstappen die leiden naar tussenliggende doelen, die op hun beurt 
weer fungeren als middel om een volgend doel te bereiken. Uiteindelijk wordt 
dan het einddoel bereikt, de beoogde ‘impact’. Nu is het al lastig om voor binnen- 
lands gebruik goede beleidstheorieën op te stellen, dat wil zeggen beleids- 
theorieën met geldige aannamen. Maar in de ontwikkelingssamenwerking is het 
driedubbel lastig. Immers, hier moet een doorgaans ambitieus donorbeleid van 
donor(land) A worden ingevlochten in het gebrekkig functionerende bestuur van 
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ontvangend land B, waartoe een tijdelijke projectorganisatie C wordt opgezet 
met eigen projectdoelstellingen. Welke elementen zou een beleidstheorie op dit 
terrein minimaal moeten bevatten? 


Beleidswetenschappers als Fischer (1995)? en met hem Van de Graaf en Hoppe 

(1992) zijn van mening dat een beleidstheorie niet alleen de effectiviteit van een 

beleid aannemelijk zou moeten maken maar ook de ideologische en morele 

grondslagen daarvan. Naar het voorbeeld van Fischer onderscheid ik de volgende 

types van aannamen, op vier niveaus van abstract naar concreet: 

1 aannamen over wat ontwikkeling is; 

2 aannamen over de juistheid van de keuze van goed bestuur en rechtszekerheid, 
in het licht van de gangbare ideologieën over ontwikkeling; 

3 aannamen over de relevantie van de operationele projectdoelstellingen van het 
goedbestuursbeleid; 

4 aannamen over de empirische gegevens die de effectiviteit van voorgestelde 
projecten voor goed bestuur moeten bewijzen 


Uit de schaarse beleidsdocumenten, officiéle uitspraken en de literatuur over 
goed bestuur kan nu reeds worden afgeleid dat er tal van aannamen, van elk van 
deze soorten, worden gedaan. Sommige daarvan lijken juist, andere zijn soms 
zeer aanvechtbaar. Hierna zal ik enige hiervan behandelen (par. 3.4). Eén van deze 
aannamen is overigens dat het begrip goed bestuur voldoende duidelijk is gedefi- 
nieerd om te kunnen gebruiken als hoeksteen van het Nederlandse beleid voor 
ontwikkelingssamenwerking. Deze aanname is, zoals uit het voorgaande duide- 
lijk moge zijn, niet juist (zie par. 2.1 en par. 2.6). 


Goed bestuur als ontwikkelingsdoel wordt nu door de regering gedefinieerd aan 
de hand van vier aspecten: participatie, rechtmatigheid, effectiviteit en trans- 
parantie. Deze aspecten kunnen een goede aanzet vormen van een beleids- 
theorie, maar hebben een beperkte betekenis. Zij bevinden zich immers voor- 
namelijk op Fischer’s derde niveau, terwijl aan de andere niveaus nog niet veel 
aandacht lijkt te zijn besteed. Het is van belang voor de Nederlandse ontwikke- 
lingssamenwerking dat wordt gewerkt aan een beleidstheorie die systematisch 
aandacht schenkt aan alle vier niveaus. 


EEN COMMENTAAR OP ENKELE BELEIDSASPECTEN: PRET 


In hoeverre bieden de vier PRET-aspecten een goede basis van het beleid? In mijn 
beantwoording van deze vraag, ga ik uit van eerder door mij voorgestelde defini- 
ties van goed bestuur. Deze komen neer op het volgende: de vorming en uitvoe- 
ring van ontwikkelingsgericht'® beleid ор een rechtmatige, doelmatige en effec- 
tieve wijze. Bestuur is daarbij opgevat als de vorming en uitvoering van beleid. 
Goed is opgevat als de combinatie van vier eigenschappen: ontwikkelingsgericht- 
heid (zie par. 5.2), rechtmatigheid, doeltreffendheid en efficiëntie, af te korten als 
ORDE. Onder verbetering van bestuur versta ik dan ook verbetering op één of 
meer van deze vier punten. Het is interessant met deze ORDE in het achterhoofd, 
eens te kijken naar de PRET-aspecten van het regeringsbeleid. 
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Het aspect ‘participatief’ kan betrekking hebben op verschillende dingen: van een 
actieve rol van volksvertegenwoordigers in besluitvorming tot het profiteren van 
overheidsvoorzieningen. Volgens departementale bronnen wordt het voorshands 
uitgelegd als: in dialoog met de bevolking, in volksvertegenwoordiging, maat- 
schappelijke organisaties en media. Dit is rijkelijk breed. Het lijkt mij in elk geval 
van belang dit begrip niet op te vatten als synoniem voor spreiding van politieke 
macht; daarvoor hebben we immers het begrip democratisering al. In verband 
met goed bestuur zou ik hier eerder de bestuurlijke interactie tussen burgers en 
overheidsinstellingen, op microniveau, centraal stellen. Het gaat dan ten minste 
om de volgende drie zaken. Ten eerste moet de burger in staat worden gesteld zijn 
legitieme behoeften en belangen naar voren te brengen en de overheidsinstelling 
dient daarmee zo veel mogelijk rekening te houden. Ten tweede moet de burger 
op de hoogte worden gebracht van het voor hem of haar relevante overheidsbe- 
leid waarmee direct of indirect aan die behoeften en belangen kan worden tege- 
moet gekomen. Ten derde moet de burger daadwerkelijk toegang worden ver- 
leend tot die voorzieningen waarop aanspraak kan worden gemaakt. 


Het aspect ‘rechtmatig’ betekent doorgaans: in overeenstemming met het gel- 
dende recht. Dit is voor het huidige bestuur in ontwikkelingslanden, dat zo 
wordt geteisterd door corruptie, al een zware opgave. Uit de genoemde concept- 
nota blijkt dat de opsteller dit begrip wil gelijkstellen aan ‘rechtvaardig’. De mate 
van rechtvaardigheid zou men dan vervolgens willen toetsen aan de ‘concrete 
uitkomsten van overheidsbeleid’. Ik vrees dat op deze wijze de begrippen recht- 
matigheid, rechtvaardigheid, rechtszekerheid en effectiviteit ten onrechte op één 
hoop zouden worden gegooid. Dit zou de helderheid en toetsbaarheid van beleid 
en projecten niet ten goede komen. Het lijkt mij logischer de term rechtmatig 
alleen in zijn gebruikelijke betekenis te hanteren. De eis dat goed bestuur 
rechtmatig is, is in de context van ontwikkelingslanden, van groot belang. 

Het is, bezien vanuit de huidige bestuurspraktijken, wel een zware eis, die de 
meeste vormen van corruptie uitsluit. 


De vraag hoe men verder rechtvaardigheid als beleidsdoel zou willen bevorderen, 
dient in een ander kader aan de orde te komen. Maatschappelijke of sociale recht- 
vaardigheid (‘social justice’) reken ik in elk geval, net als welvaart en democratie, 
tot algemeen erkende doelen van ontwikkeling (zie par. 5.2). 


De term ‘effectief’ wordt algemeen opgevat als doeltreffend. Dit aspect ziet toe 
op de ‘mate’ waarin gestelde doelen worden bereikt en wordt gezien als waarde- 
vrij. De conceptnota geeft de indruk dat ten departemente de term ‘efficiënt of 
doelmatig’ hierbij voorshands is inbegrepen. Doelmatigheid betreft echter het 
oordeel over de wijze waarop de beschikbare ‘middelen’ – geld, menskracht, 
goederen — voor een bepaald doel zijn ingezet; zij staat tegenover verspilling; 
waardevrij is ze zeker niet. Doelmatigheid is overigens wel één van de meest 
geprononceerde beleidsinitiatieven van minister Herfkens, zij het dat daarbij wel 
een sterk accent ligt op de doelmatigheid van eigen beleid en organisatie. Het lijkt 
mij daarom weinig zinvol de beide begrippen tot één aspect ‘effectiviteit’ samen 
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te voegen. Het zou beter zijn doelmatigheid als zelfstandig aspect van goed 
bestuur in ontwikkelingslanden te handhaven, náást effectiviteit. 


Het aspect ‘transparant’ is een verzamelbegrip dat enigszins in zwang is gekomen 
in reactie op verschillende verschijnselen, zoals corruptie, ondemocratische 
‘achterkamertjespolitiek’, slechte financiële administraties, beperking van pers- 
vrijheid, gebrekkige overheidsvoorlichting, en ontoegankelijkheid van informatie 
in het algemeen. De term is daardoor tamelijk vaag en non-descript. Onom- 
streden is dat een zekere publieke beschikbaarheid van bepaalde informatie een 
noodzakelijke voorwaarde is voor democratie, goed bestuur en rechtszekerheid. 
Het is de vraag of het zinvol is dit met de term transparantie tot één van de vier 
hoofdaspecten van goed bestuur te verheffen. In feite wordt bestuurlijke trans- 
parantie al behoorlijk afgedekt met participatie, doelmatigheid en rechtmatigheid 
als aspecten van goed bestuur. Voor het overige valt het eerder binnen de kaders 
van democratisering en rechtszekerheid. 


Overigens kunnen de risico’s van het gebruik en misbruik van informatie in 
verschillende politieke en bestuurlijke culturen sterk verschillen. Dit probeerde 
bijvoorbeeld president Abdurrahman Wahid van Indonesië — juist door Neder- 
land bestempeld als hoofd van ‘een goede regering’ — in januari 2000 duidelijk te 
maken in antwoord op vragen van buitenlandse journalisten over de aanstichters 
van het geweld op de Molukken. “Bij u,” zo zei hij, “kan zulke informatie open- 
baar worden gemaakt, maar bij ons kan dat niet.” 


Concluderend, voor een logisch en samenhangend beleid gericht op goed bestuur 
behoeven de vier PRET-aspecten nog verschillende correcties en aanvullingen. 
Wat opvalt op basis van de spaarzame beleidsinformatie die beschikbaar is, is dat 
getracht wordt naar buiten te treden met een overzichtelijk rijtje van vier aspec- 
ten, maar dat aan sommige daarvan een opgeblazen en oneigenlijke inhoud 
wordt gegeven. Dat lijkt het geval te zijn bij de aspecten effectiviteit en recht- 
matigheid. Het begrip transparantie is erg breed en biedt nog weinig houvast voor 
een goede operationalisering; tegelijk wordt een deel van de begripsinhoud ervan 
al door andere aspecten en ontwikkelingsdoelen afgedekt. Het op deze wijze 
reduceren van veel aspecten tot het viertal PRET oogt misschien wel efficiënt, 
maar het leidt onvermijdelijk tot misverstanden, ondoorzichtigheid en 
oncontroleerbaarheid. 


ENKELE BETWISTBARE AANNAMEN 


Terwijl het PRET-concept al wel door de minister is gepresenteerd, zijn enkele 

meer fundamentele aannamen van het regeringsbeleid voor goed bestuur alleen 
nog maar terloops naar buiten gebracht. In deze paragraaf wil ik een vijftal daar- 
van aan de orde stellen, opdat zij bij de beleidsvorming niet buiten beeld blijven. 
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Aanname 1. Goed bestuur en rechtszekerheid, die bij ons in Nederland onmisbaar 
zijn geworden voor de kwaliteit van ons bestaan, moeten in ontwikkelingslanden 
spoedig op een hoger plan komen, omdat zij ook daar onmisbaar zijn voor het 
creéren van een beter bestaan. 

Dit betreft een aanname over, om met Fischer te spreken, de ‘ideale samenleving’, 
niveau (1) dus (zie par. 3.2). Deze aanname vormt in feite het uitgangspunt van 
het hele beleid voor goed bestuur. In het internationale ontwikkelingsbeleid is 
het belang van bestuur en recht de laatste jaren naar voren gebracht door institu- 
tionele economen als North. Zij verwijzen daarbij naar gunstige effecten op eco- 
nomische groei. Naast economische berekeningen zijn ook andere funderingen 
van dit standpunt van belang. Zelf onderschrijf ik aanname 1 omdat ik op de lan- 
gere termijn weinig serieuze alternatieven zie die in de plaats kunnen komen van 
staat, goed bestuur en rechtszekerheid als het gaat om de vervulling van mense- 
lijke basisbehoeften (basic needs) en universele mensenrechten! Deze aanname 
wordt nogal eens betwist met het argument dat het hier geheel andere samen- 
levingen betreft die helemaal geen behoefte hebben aan het soort bestuur en 
recht dat wij ‘goed’ vinden. Ik ben het met dit laatste argument niet eens, afgezien 
van uitzonderlijke situaties. De samenlevingen in ontwikkelingslanden mogen 
misschien aan het begin van de twintigste eeuw totaal anders zijn geweest dan de 
onze, nu kan men dat na een aantal grote maatschappelijke veranderingen niet 
meer zo eenvoudig zeggen. Ze zijn wel zeer heterogeen, maar niet als geheel 
principieel anders (zie par. 5.2 en par. 5.3). 


Aanname 2. Het thans geformuleerde beleid voor ontwikkelingssamenwerking 
gericht op goed bestuur kan rekenen op een politiek draagvlak in zowel donor- 
landen als hulpontvangende landen. 

Deze aanname, die ik plaats in Fischer’s niveau (2), is betwistbaar. Het politieke 
en maatschappelijke draagvlak voor ontwikkelingssamenwerking is in het alge- 
meen noch in donorlanden noch in ontwikkelingslanden ijzersterk (Otto 1997b). 
Toch veronderstelt de huidige ‘ideologie’ van het internationale goedbestuursbe- 
leid dat donoren zich het recht kunnen aanmeten alle regeringen van ontwikke- 
lingslanden openlijk te beoordelen en hen desgewenst te passeren om zich recht- 
streeks te wenden tot niet-gouvernementele organisaties en de bevolking. 

De introductie van dit beleid is in Nederland weliswaar politiek goed gevallen 
maar vergroot de risico’s voor het draagvlak in ontwikkelingslanden. Het is nogal 
wat om als regering van of namens een andere regering te horen te krijgen dat je 
je land ‘slecht’ bestuurt. Dit kan op den duur niet anders dan tot ergernis en 
gekwetstheid leiden in ontwikkelingslanden. Zij zullen het beleidsconcept van 
goed bestuur hierdoor wellicht ervaren als bevoogding. Bovendien liggen de 
programma’s en projecten toch al vaak op politiek gevoelige terreinen: de buiten- 
landse projectdeskundigen worden spelers in lokale belangenconflicten terwijl 
ze anderzijds de voetangels en klemmen in dit veld lastig kunnen inschatten. 

De condities voor het politieke draagvlak moeten daarom in de verdere beleids- 
ontwikkeling bijzondere aandacht krijgen (zie par. 6.5 en par. 6.6). 
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Aanname 3. Het begrip goed bestuur is voldoende onderbouwd en uitgewerkt om te 
gebruiken als operationeel beleidsdoel in de ontwikkelingssamenwerking. 

Deze aanname, die het ‘operationele’ einddoel betreft en zich daarmee op 
Fischer’s niveau (3) bevindt, is vooralsnog deels onjuist en deels onverifieerbaar. 
Zoals hierboven is aangegeven, wordt het begrip door Nederland in drie ver- 
schillende betekenissen gehanteerd (zie par. 2.1). Deze vertonen ook onderlinge 
tegenstrijdigheid. Zo acht de regering het niet gewenst goed bestuur en rechts- 
zekerheid als beleidsdoel centraal te stellen in de ontwikkelingsrelatie met de 

21 landen die zijn uitverkoren het totale pakket aan bilaterale hulp te ontvangen. 
De eenvoudige gedachtegang is immers dat die landen al goed bestuur hebben. 
Dat verbaast evenwel, omdat nu juist voor het eerst sinds lange tijd de grote bete- 
kenis van bestuurlijke en juridische ontwikkelingsdoelen voor alle betrokken 
landen internationaal algemeen erkend is. De regering wil echter vooralsnog 
alleen de bestuurs- en rechtssystemen van 19 andere landen steunen, die speciaal 
voor dit thema zijn geselecteerd. Het bestuur van deze landen is niet goed genoeg 
bevonden om in aanmerking te komen voor ‘structurele bilaterale hulp’. Echter, 
wanneer nu in die landen deze assistentie zo succesvol zou zijn dat het een land 
zou helpen te belanden in de eredivisie van landen-met-goed-bestuur, dan zou 
het afgelopen zijn met assistentie op dit terrein. Dat klinkt misschien wel logisch, 
maar is het niet. Immers, elk land dat ontwikkelingshulp nodig heeft, behoeft 
ook de bestuurlijke en juridische componenten die daarbij horen. Bij een sector- 
gerichte aanpak van goed bestuur, hoort immers ook een systeemgericht comple- 
ment (zie par. 2.2).Voorts is de internationale consensus waarop de regering zich 
zegt te baseren, uiterst fragiel of zelfs non-existent (zie par. 2.6). Hoewel verschil- 
lende tekenen wijzen op vorderingen in de beleidsontwikkeling, vertoont het 
PRET-concept zwakke plekken. Het is geen goed teken dat de regering nog steeds 
geen beleidsnota heeft laten zien met een heldere visie op goed bestuur. Tegen die 
achtergrond lijkt het mij risicovol, lastig en ondankbaar om namens de Neder- 
landse regering al internationaal overleg te moeten voeren over de operatio- 
nalisering van goed bestuur in concrete programma’s en projecten. 


Aanname 4. Er bestaat voldoende technische uitvoeringscapaciteit en een geschikte 
organisatievorm om door Nederland gesteunde projecten voor goed bestuur uit te 
voeren. 

Deze aanname bevindt zich ook op het niveau van de operationele doelstellingen. 
Zij lijkt mij nog niet houdbaar. Minister Herfkens heeft bij verschillende gelegen- 
heden gezegd dat Nederland goed is in bestuur en recht en dus een goede bijdrage 
kan leveren aan de ‘export’ daarvan door bestuurlijke en juridische ontwikke- 
lingssamenwerking. Dit standpunt veronderstelt dat er in ons land voldoende 
instellingen en deskundigen zijn om die export te realiseren en dat de regering de 
wens en het organisatorische vermogen heeft hen daarin te ondersteunen. 

Maar is dat wel zo? Er is inmiddels enige technische uitvoeringscapaciteit ont- 
wikkeld op dit terrein. In de eerste tien jaar van dit type samenwerking is immers 
gebleken dat het optreden van technische experts vitaal is. Maar wil de minister 
dit nu wel? Zij heeft laten weten dat zij de uitvoering van projecten voor goed 
bestuur graag overbrengt naar multilaterale organisaties en dat zij juist niet de 


3-5 


GOED BESTUUR EN RECHTSZEKERHEID ALS DOELEN VAN ONTWIKKELING - JAN MICHIEL OTTO 


nadruk wil leggen op bilaterale technische assistentie in projecten, of, zoals zij 
het wel eens formuleert, “het opentrekken van weer een blik deskundigen.” 

Zij heeft voor de inzet van technische deskundigen in de ontwikkelings- 
samenwerking de term ‘anachronisme’ gebruikt. Toch zijn er juist in deze nieuwe 
sector nog weinig ervaren technische experts met de opleiding en achtergrond 
die nodig is (zie par. 6.4). Zonder lokaalspecifieke kennis van bestuur en recht, 
alsmede taal en cultuur, wordt het echter moeilijk projecten voor goed bestuur 
tot een goed einde te brengen. Dat geldt evenzeer voor multilaterale projecten als 
voor bilaterale. Alleen bij multilateralisering heeft Nederland er én geen directe 
invloed meer op én geen verantwoordelijkheid voor. Technische expertise blijft 
echter even hard nodig. 


Aanname 5. De donoren beschikken over voldoende empirische kennis en inzicht 

om goede beleidsprogramma’s op te stellen ter verbetering van bestuur. 

Deze aanname betreft de beschikbaarheid van empirische kennis over bestuur 

en recht binnen projecten voor ontwikkelingssamenwerking en bevindt zich 

daarmee op niveau (4) van Fischer’s beleidstheorie. Het lijkt mij geen houdbare 

veronderstelling. Ofschoon er in vijftig jaar ontwikkelingssamenwerking veel 

deskundigheid is opgebouwd in Nederland, is de aandacht op bestuur en recht 

weer dermate nieuw dat hierover niet veel diepgaande empirische kennis is opge- 293 


bouwd, laat staan dat die ook breed verspreid is. Dit geldt zowel voor sector- 
gerichte als voor systeemgerichte kennis. Er zijn nu wel tientallen evaluatie- 
rapporten, van bilaterale en multilaterale projecten voor goed bestuur, maar 
nauwelijks goede synthetiserende analyses daarvan. Hierdoor is er weinig basis 
voor bewijzen dat bepaalde ingrepen ook leiden tot een gewenst doel. Wat er wel 
bekend is, doet slechts in beperkte kring de ronde. In Nederland zijn onderwijs, 
onderzoek en informatieverspreiding hierover beperkt tot een kleine groep 
bestuurskundigen en juristen en andere maatschappijwetenschappers. 

Binnen deze groep is men vertrouwd met het gegeven dat bestuurs- en rechts- 
systemen uiterst complex zijn en dat de vereiste verbetering zelden mogelijk is 
door kleine, plaatselijke ingrepen. Voor doeltreffende interventie dient men de 
systemen te kunnen overzien, bijvoorbeeld aan de hand van een omvattende 
beleidstheorie die onderscheid maakt tussen relevante probleemvelden (zie par. 
3.2 en par. 5.1). Concluderend: deze aanname zal pas geldig zijn nadat een betere 
kennisinfrastructuur voor dit beleidsveld zal zijn opgebouwd (zie par. 6.4). 


DE ELEMENTEN VAN GOED BESTUUR EN RECHTSZEKERHEID 


Uit het voorgaande blijkt dat in het Nederlandse beleid voor goed bestuur wordt 
gewerkt zonder goede beleidsonderbouwing. Verschillende centrale begrippen 
rammelen, het gebruik ervan is niet zelden verwarrend en van enkele belangrijke 
aannamen is de houdbaarheid nog hoogst onzeker. Het Nederlandse beleid is 
hierin niet uniek. Ook de Wereldbank heeft in diverse recente rapporten aange- 
geven dat zijn projecten voor goed bestuur ernstig hebben geleden onder een te 
magere beleidstheorie. Een recent evaluatierapport zegt het volgende over de 
projecten van de Bank in de sector Civil Service Reform (CSR): “CSR continues to 
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suffer from definitional, strategic and operational ambiguities”... “erratic assess- 
ment of bureaucratic dysfunctions and insufficient emphasis on performance 
incentives”... “in the 1990’s the Bank was slow to mainstream new thinking 
about institutions and the role of the state” (World Bank 1999:3). 


Mede als gevolg hiervan waren “the Bank-supported CSRs largely ineffective.” 
Het rapport beveelt onder meer aan dat in de toekomst CSR wordt geleid door 
upstream institutional assessment. Ook in andere rapporten wordt de nadruk 
gelegd op het eminente belang voor ontwikkelingsprojecten van een vooraf- 
gaande analyse van de institutional capacity (Azam 1999). Een eigen onderzoeks- 
rapport over decentralisatie (Parker 1995) wordt door de Bank op zijn website als 
volgt samengevat: “Although decentralization initiatives have a long history, 
much more needs to be understood about various components of decentraliza- 
tion before sound advice can be given to policymakers.” Onderzoek van de Bank 
naar de doelmatigheid van bestuur leidt tot de conclusie dat de verschillen binnen 
een overheidsorganisatie zo groot zijn dat het weinig realistisch is uitspraken te 
doen over de overheid als geheel. “Providing a realistic framework for assessing 
the efficiency of government intervention requires viewing the government not 
as a monolithic entity but as a number of different government bodies, each with 
its own constituencies and regulatory tools,” zo wordt een rapport over politiek, 
instituties en regulering samengevat (Estache and Martimort 1999). Terzijde zij 
hier opgemerkt dat deze stelling op gespannen voet staat met het huidige 
Nederlandse beleid, dat juist uitgaat van de gedachte dat het bestuur van een land 
als geheel als goed of slecht kan worden aangemerkt. Ten aanzien van juridische 
ontwikkelingssamenwerking wijst de Wereldbank op de positieve ervaringen die 
zijn opgedaan met voorafgaande diagnostic studies of sector analyses. Deze zijn 
nodig, immers “legal reform is complex and long-term.” 


Dit toont eens te meer hoe belangrijk het is een goede beleidstheorie te hebben, 

gebaseerd op zowel empirische als conceptuele inzichten. Uit dit hoofdstuk valt 
een aantal elementen af te leiden voor een omvattende beleidstheorie voor goed 
bestuur in de ontwikkelingssamenwerking. 


Bij goed bestuur gaat het kennelijk om het bevorderen van de kans dat in een 

gegeven situatie: 

• coherent en op ontwikkeling gericht beleid bestaat, 

• dat door een stelsel van overheidsinstellingen wordt gevormd en geimple- 
menteerd op effectieve, rechtmatige en doelmatige wijze, 

• in interactie met de bevolking die hierdoor in haar ontwikkeling wordt 
bevorderd, 

• gesteund door daartoe gunstige elementen in het bestuurssysteem en in de 
maatschappelijke context. 


Bij rechtszekerheid komen deels dezelfde elementen terug. Daar gaat het om het 
bevorderen van de kans dat in een gegeven situatie: 
• zinvolle, heldere en consistent samenhangende rechtsregels bestaan, 

die door een stelsel van overheidsinstellingen worden toegepast en nageleefd, 
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• in interactie met een bevolking die de regels als juist aanvaardt, 

* en die in geval van een geschil worden toegepast door een daartoe aangestelde 
onafhankelijke en onpartijdige rechterlijke macht om tot een voor partijen 
rechtvaardige oplossing te komen, 

• gesteund door daartoe gunstige elementen in het rechtssysteem en in de maat- 
schappelijke context. 


Deze elementen bieden niet alleen de aandachtspunten voor het beleid, maar ook 
de relevante velden van wetenschappelijke kennis. Immers, ‘achter’ elk van de 
gecursiveerde begrippen – mogelijke elementen van een beleidstheorie — bevin- 
den zich omvangrijke probleemvelden, waarover wetenschappelijke kennis 
beschikbaar is. Op ieder van deze terreinen hebben de bestuurswetenschappen, 
rechtswetenschappen en andere maatschappijwetenschappen kennis, concepten 
en inzichten te bieden. Inzicht in de problematiek van goed bestuur vergt dus 
overzicht van deze deelterreinen. Het vergt ook de bereidheid over de grenzen 
van verschillende wetenschappelijke disciplines heen te kijken. 


In het vierde hoofdstuk van dit preadvies zal ik in deze geest zeven relevante 
probleemvelden kort toelichten: 

de wisselwerking tussen recht, bestuur en ontwikkeling; 

de externe omgevingsinvloeden op bestuur en recht; 

de vorming, structuur en inhoud van beleid en recht; 

de implementatie van beleid en recht door instellingen op lokaal niveau; 
de interactie tussen deze overheidsinstellingen en de bevolking; 

de organisatorische inrichting van bestuurs- en rechtssystemen; 
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de doelstellingen en opzet van ontwikkelingsprojecten voor goed bestuur en 
rechtszekerheid. 


Hoeveel wetenschappelijke kennis er ook over de verschillende probleemvelden 
beschikbaar mag zijn, vele betrokkenen laten zich nogal eens leiden door bepaal- 
de stereotypen over bestuur en recht in ontwikkelingslanden, die zich in de loop 
van de twintigste eeuw in de gedachten hebben vastgezet. Deze stereotypen 
kunnen van invloed zijn op onze aannamen, waarnemingen en plannen. 

Om ze te kunnen herkennen, wordt hieronder een korte toelichting gegeven. 
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4.1 


HARDNEKKIGE STEREOTYPEN 


VIER HARDNEKKIGE STEREOTYPEN OVER BESTUUR EN RECHT 
IN ONTWIKKELINGSLANDEN 


Over de complexe materie van bestuur en recht in ontwikkelingslanden, heb ik 
vier standaardmeningen of stereotypen dikwijls mogen beluisteren. Wanneer de 
vraag ter sprake komt hoe het in een bepaald ontwikkelingsland is gesteld met het 
beleid, bestuur of recht op een bepaald terrein, zoals bijvoorbeeld overheids- 
financién of milieubeheer, dan is er altijd wel iemand die reageert volgens één van 
de volgende varianten: 

1 ze kennen ор dit terrein geen beleid, geen bestuur en geen recht; 

2 ze hebben wel bestuur en recht maar het is heel anders dan het onze; 

3 ze hebben bestuur en recht en het lijkt als twee druppels water op het onze; 

4 ze hebben wel bestuur en recht maar het werkt niet. 


Dit rijtje stereotypen vraagt om twee kanttekeningen. In de eerste plaats 
bevatten ze vaak een kern van waarheid, al zijn ze op zichzelf genomen eenzijdig 
en overdreven. In de tweede plaats is wat men wel of niet wil aanduiden met 
termen als beleid, bestuur of recht, tot op zekere hoogte een kwestie van 
definitie, maar veel mensen zijn zich daarvan niet ten volle bewust. 


HET ONTBREKEN VAN BESTUUR EN RECHT 


In hun eerste levensjaren hebben de jonge staten in Azië, Afrika en Latijns- 
Amerika op menig terrein niet of nauwelijks beleid, bestuur of recht gehad. 

Deze ontwikkelingslanden hadden in vele opzichten een achterstand op westerse 
landen en veel moest worden opgebouwd. Nog altijd is het zo dat in rijke landen 
meestal meer beleidsplannen, meer rechtsregels en meer overheidsfunctionaris- 
sen bestaan dan in arme. Zij hebben daar ook meer middelen voor. Maar het komt 
steeds minder vaak voor dat op een bepaald terrein in het ontwikkelingsland ‘nog 
helemaal niets’ is. Wel ontstaat door de gebrekkigheid van juridische en bestuur- 
lijke informatiesystemen in ontwikkelingslanden, snel de indruk dat een bepaal- 
de regeling, plan of bestuurseenheid niet bestaat. Deze indruk leeft sterk bij de 
meeste buitenlanders. Zij missen vaak de informele contacten om aan hun 
informatie te komen. De betreffende tekst is ook nog vaak gesteld in een niet 
internationaal gangbare taal en daardoor voor hen niet toegankelijk. 


Een bijzondere variant van de gedachte ‘dat er nog niets is’, betreft de communis- 
tische landen. In de voormalige Sovjet-Unie en Oost-Europa is voor honderden 
miljoenen ‘omgezet’ in programma’s gericht op rechtszekerheid en nieuw 
bestuur. Nieuwe wetten en wetboeken, nieuw beleid en nieuwe overheidsinstel- 
lingen zijn in tien jaar tijd uit de grond gestampt. In de Volksrepubliek China is de 
buitenlandse invloed geringer gebleven. De Amerikaanse jurist Shapiro typeerde, 
juist volgens ons stereotype, China’s rechtssysteem als non-law (1993). 
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Wanneer men bedenkt dat volgens de preambule van de Chinese grondwet de 
communistische partij leiding geeft aan — lees: regels stelt voor — het werk van alle 
staatsorganen, wetgevers, bestuurders, rechters, kan men zich bij die typering 
wel iets voorstellen. Er is ook in de Chinese rechtstheorie tot op de dag van van- 
daag een polemiek gaande over de hiérarchische verhouding tussen ‘recht’ en 
‘beleidsmaatregelen’ en over de begrippen rule of law, rule by law en rule by men 
(Keith 1994). Toch is de term non-law ook weer een karikatuur, die onrecht doet 
aan het vele dat sinds 1978 in China aan recht is totstandgebracht. 


Het stereotype verwachtingspatroon dat er op een bepaald terrein nog ‘niks’ is, 
bergt enkele serieuze risico’s voor programma’s voor goed bestuur. Het kan ertoe 
leiden dat de buitenlandse expert in het algemeen niet de tijd krijgt of niet de tijd 
neemt om zich te verdiepen in het recht en beleid dat er al is, laat staan in de 
samenhangen binnen deze systemen en de vraag hoe het in de praktijk werkt. 
Het leidt ook tot onderschatting van de noodzaak van die expert om het 
betreffende rechts- en bestuurssysteem te onderzoeken en tot een laconieke 
houding ten aanzien van de vereisten van de ‘experts’ die men erheen stuurt. = 


HET ANDERS ZIJN VAN BESTUUR EN RECHT 


Ook in de sfeer van beleid, bestuur en recht blijft de gedachte populair dat elk 
deel van de wereld zijn eigen autochtone type en stijl van bestuur heeft, dat zijn 
wortels vindt in een eigen traditie. Enerzijds is dit een waarheid als een koe en zal 
nooit iemand ontkennen dat daarmee rekening moet worden gehouden. Maar zij 
kent ook een meer ideologische, polemische versie, die allerlei structuren als 
‘westers’ en daarom “ineffectief” of ‘ongeschikt’ afdoet. Deze gedachte is populair 
zowel in sommige westerse kringen als ook bij traditionele en autocratische lei- 
ders in ontwikkelingslanden en leent zich voor populistische retoriek. Zij uit zich 
zowel in polemische stellingnamen over bijvoorbeeld de clash of civilisations of 
Asian values als in een steeds terugkerend pleidooi voor de integratie van tradi- 
tionele of inheemse elementen in nationaal bestuur en recht. Dit laatste is de laat- 
ste jaren bijvoorbeeld met kracht betoogd voor het bestuur in Afrika (Dia 1996). 
De gedachte dat bestuur en recht in ontwikkelingslanden anders zijn, uit zich 
bijvoorbeeld ook in de gedachte dat inwoners van islamitische landen geen recht 
zouden kennen zoals wij, maar voornamelijk geregeerd worden door het ‘islami- 
tisch recht’ (sharía), gebaseerd op de Koran en Soenna. In de meeste landen is de 
invloed van de sharía echter beperkt tot familie- en erfrecht en zelfs die bepalin- 
gen zijn doorgaans gerecipieerd en gemoderniseerd in nationale wetgeving. 

De Leidse hoogleraar prof.mr. C. van Vollenhoven was in zijn tijd (1901-1933) 

een groot pleitbezorger van het idee dat de Indonesiërs een geheel eigen rechts- 
systeem hadden: het ‘adatrecht’, dat beter geschikt zou zijn voor dat land dan 
“westers recht’. Dit leidde tot felle discussies, met name over de rechten op grond. 
Van Vollenhoven werd fel bestreden door sommige collega’s en door onder- 
nemers, die juist meenden dat Nederlandsch-Indië net zulke individuele eigen- 
domsrechten behoefde als Nederland zelf. Zijn gedachtegoed is, zij het gehavend, 
de twintigste eeuw levend doorgekomen. Terwijl Indonesië op de meeste rechts- 
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gebieden nu wetgeving en rechtspraak kent naar Europees model, is het adatrecht 
nog zeer aanwezig in de regulering van familiebetrekkingen en grond (Lindsey 
1997; Fitzpatrick 1997). Iets dergelijks is ook het geval in vele andere ontwikke- 
lingslanden, in Azié, Afrika en Latijns-Amerika. Om te weten te komen in welke 
mate en op welke wijze het ‘gewoonterecht’ doorwerkt, is al heel wat rechtsan- 
tropologisch en rechtssociologisch veldonderzoek verricht. 


Ook dit stereotype verwachtingspatroon bergt een aantal risico’s in zich als het 
erom gaat programma’s voor goed bestuur op te zetten. Traditioneel bestuur en 
recht staan, bijvoorbeeld als het gaat om de positie van vrouwen, vaak op gespan- 
nen voet met de mensenrechten en andere moderne rechtsbeginselen met uni- 
versaliteitspretentie. Zij kan ook leiden tot steun aan bepaalde groepen die zich 
uit opportunistische overwegingen bedienen van traditionele argumenten. 

Als men eenmaal traditionele groepen wil steunen, wordt de afbakening van deze 
groepen een nieuw probleem: wie hoort er wel bij, wie niet en wie bepaalt dat 
eigenlijk. De verschillen tussen en binnen deze groepen zijn vaak zo groot, dat 
het moeilijk is op dit terrein een minimum aan rechtszekerheid te scheppen. 


Toch valt het probleem van inheemse aanspraken, gezagsverhoudingen en 
procedures in de meeste ontwikkelingslanden niet weg te denken. In sommige 
gevallen gaat het hierbij om dominante groepen, maar in de meeste gevallen om 
etnische minderheidsgroepen die hebben geleden onder een obsessieve drang van 
nationale elites tot unificatie. Hun inheemse structuren, normen en procedures 
zijn vaak lang verwaarloosd of onderdrukt en komen in deze jaren van redemo- 
cratisering weer naar boven. Soms zijn er vrijwel ‘ongeschonden’ gemeenschap- 
pen en ligt het voor de hand dat zij in staat worden gesteld hun sociale cohesie te 
bewaren. Het is tegelijkertijd soms goed te begrijpen dat bepaalde etnische 
groepen worden gezien als bedreigingen voor de eenheid van de staat. 


Welke zienswijze in een concreet project voor goed bestuur de juiste is, is voor 
buitenlanders zonder diepgaande kennis van de sociaal-politieke verhoudingen 
vaak buitengewoon lastig te beoordelen. Het zal moeite vragen om in program- 
ma’s voor goed bestuur op dit punt een enigszins evenwichtig en consequent 
beleid te voeren. Maar een stereotype als uitgangspunt kan alleen maar schadelijk 
zijn. 


DE GROTE GELIJKENIS VAN BESTUUR EN RECHT 


Vreemd genoeg hoort men ook vaak het andere uiterste: de constatering dat 
structuren en processen van bestuur en recht in ontwikkelingslanden als twee 
druppels water lijken op die van westerse landen. Dergelijke gelijkenissen 
hebben allereerst te maken met de geschiedenis van de Europese expansie en 
kolonialisme en in de tweede plaats met recente internationale contacten en 
globalisering. Het koloniale verleden heeft de basis gelegd voor de nodige 
gelijkenis in structuren van recht en bestuurlijke organisatie. Tussen vrijwel alle 
Engelstalige landen bestaat een juridische verwantschap gebaseerd op Common 
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Law en voor de Franstalige landen geldt iets soortgelijks. Voor de Nederlanders 
zijn het vooral Suriname, de Antillen en het grote Indonesié die juristen en 
bestuurders schokken van herkenning bezorgen. 


Internationale gelijkenissen in beleid en recht zijn de laatste decennia bevorderd 
door de doorwerking van internationale verdragen en internationale organisaties, 
de Amerikanisering van het internationale handelsrecht, het internationale 
onderwijs, de concurrentie om buitenlandse investeerders aan te trekken, en de 
internationale vervlechting van actiegroepen. Juridische en bestuurlijke consul- 
tants hebben de laatste jaren geen land onberoerd gelaten met hun wetsontwer- 
pen en beleidsplannen. Zo is bijvoorbeeld Managua, de hoofdstad van Nicaragua, 
de afgelopen jaren bezaaid met beleidsplannen, gemaakt door, met of op verzoek 
van tientallen verschillende donoren. Ook in Jakarta verdrongen zich na de 
financiéle crisis van 1997-1998 verschillende buitenlandse missies om een nieuwe 
faillissementswet te helpen maken en handelsrechtbanken te helpen opzetten. 
En dit alles bevestigt het beeld van Ferrel Heady (1996: 317-318) dat bestuur in 
ontwikkelingslanden in de eerste plaats ‘imitatief’ is en het beeld van Watson 
(1993) dat recht vooral ontstaat door internationale overplantingen (transplants). 


Deze stereotypering van bestuur en recht van ontwikkelingslanden is voor een 
aantal landen niet juist, en voor een groot aantal andere landen gedeeltelijk juist 
— іп sommige sferen en in sommige opzichten meer dan in andere. Zij is slechts 
voor een enkel land echt raak. Onder de eerste groep landen zouden wij grotere 
landen kunnen rekenen met een behoorlijk aantal geschoolde juristen en 
bestuurders, zoals bijvoorbeeld India. De laatste groep is die van de kleinere 
landen, zoals Suriname of Niger, die nauwelijks de menskracht en middelen 
hebben om zelfstandig nieuwe structuren te scheppen. Maar de meeste ontwik- 
kelingslanden vallen in de middelste groep. 

Een gevaar van dit stereotype is dat westerse bestuurders en juristen als zij 
bepaalde structuren herkennen, denken dat ze het hele systeem kennen en begrij- 
pen. Hierdoor kan de neiging worden versterkt om recente vernieuwingen van 
bestuur en recht in het donorland ook in het ontwikkelingsland aan te bevelen en 
te recipiéren onder de warme uitroep ‘wij hebben immers hetzelfde systeem’. 

Of dit wel op zijn plaats is, valt te bezien. Niet alleen omdat de maatschappelijke 
context verschilt, waardoor op papier soortgelijke stelsels verschillen in werking; 
maar ook omdat er bij nadere beschouwing toch vaak veel grotere verschillen van 
beleid, bestuursstructuur en recht bestaan dan op het eerste gezicht lijkt. Zo is 
bijvoorbeeld decentralisatie in ontwikkelingslanden op het eerste gezicht vaak 
heel vergelijkbaar met die in Europa, maar blijkt bij nadere beschouwing hoe tal 
van met de ene hand gegeven taken en bevoegdheden met de andere weer wor- 
den teruggenomen. Een ander voorbeeld: het vermogensrecht in de meeste ont- 
wikkelingslanden is veel sterker beïnvloed door administratiefrechtelijke beper- 
kingen dan men bij oppervlakkige waarneming zou vermoeden. Alle reden om 
niet te snel uit te gaan van een gelijke identiteit van rechts- en bestuursstelsels, 
laat staan van een identieke werking daarvan in de praktijk. 
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DE INEFFECTIVITEIT VAN BESTUUR EN RECHT 


Als er ёёп beeld bestaat van bestuur en recht in ontwikkelingslanden dat wordt 
gedeeld door de ‘man in de straat’ van Rotterdam tot Rio de Janeiro, dan is het 
dat bestuur en recht in ontwikkelingslanden toch niet werken. Het beeld wordt 
bevestigd door tal van wetenschappelijke analyses en ingekleurd met menige 
persoonlijke ervaring van zakenlieden en andere reizigers. Riggs (1964) en Heady 
(1996) hebben gesteld dat één van de fundamentele kenmerken van bestuur in 
ontwikkelingslanden is gelegen in de grote mate van verschil tussen het voor- 
geschrevene en de praktijk, een beeld dat wordt bevestigd door de dagelijkse 
berichten in de pers. 


Toch is ook dit stereotype beeld uiteraard incompleet en in tal van gevallen ook 
niet correct. In vele ontwikkelingslanden werkt een aantal zaken van bestuur en 
recht namelijk wel degelijk. Niet altijd en vaak onvolledig, maar tegelijk is zeker 
dat het níet nóóit werkt. Men bewaakt van staatswege nationale grenzen, men 
benoemt ambtenaren, men heeft vijfjarenplannen, men drukt geld, men geeft 
onderwijs, men verleent gezondheidszorg, men maakt wetten volgens geldende 
procedures, men werkt in nationale, provinciale en lokale bestuursorganen, men 
registreert personen, zaken en vennootschappen. En ook de bevolking laat zich in 
met bestuur en recht. Men trouwt, men leent, koopt en verkoopt, nationaal en 
internationaal, men sluit arbeidscontracten, men huurt woningen, men brengt 
zoveel zaken voor de rechtbanken dat deze niet zelden overbezet zijn, men vraagt 
vergunningen aan, men draagt belastingen af en men roept de politie om misda- 
digers op te sporen en gevangen te zetten. Zeker, er gaat veel mis. Dikwijls zijn 
rechtszekerheid en goed bestuur ver te zoeken. Kortom, wat ontwikkelingslan- 
den in de regel hebben, is een systeem-in-de-maak,S dat nu eens werkt en dan 
weer sputtert en stokt. Wetgevers, bestuurders, ambtenaren en rechters, sommi- 
gen van hen leveren verbluffend goed werk af, anderen weer verbijsterend slecht 
en dikwijls is het matig tot slecht, zeker naar Nederlandse maatstaven. Maar de 
failed states waar louter rechteloosheid heerst en het bestuur altijd ineffectief is, 
vormen eerder de uitzondering die de regel bevestigt. Een groot risico van het 
stereotype van ineffectiviteit is dat men geen aandacht aan bepaalde juridische of 
bestuurlijke aspecten besteedt, ervan uitgaand dat het toch wel niet zal werken. 
Het wordt dan een self-fulfilling prophecy. 
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ANALYSE EN PROBLEEMVELDEN 


ZEVEN PROBLEEMVELDEN VAN ‘GOED-BESTUUR-IN-DE-MAAK’ 


In plaats van stereotypen hebben wij behoefte aan empirische kennis en goede 
theorie. Deze zijn echter niet te vinden op één plek, maar verspreid over een aan- 
tal terreinen. Een behoorlijk overzicht over de belangrijkste terreinen is nodig als 
men een goed ontwikkelingsbeleid gericht op goed bestuur en rechtszekerheid 
wil kunnen vormen en uitvoeren. Daarom volgt hier een kort overzicht. Ik heb 
gekozen voor een onderscheid in zeven probleemvelden van bestuur en recht in 
ontwikkelingslanden. 


In het eerste probleemveld gaat het om de verhouding tussen recht, bestuur en 
ontwikkeling. In hoeverre mag men ervan uitgaan dat recht en bestuur bijdragen 
tot ontwikkeling? In het tweede probleemveld gaat het om de invloeden van de 
maatschappelijke omgeving — sociaal, economisch en politiek. Hoe bevorderlijk 
of belemmerend is deze omgeving voor de systemen van bestuur en recht? 

In het derde probleemveld gaat het om vorming, structuur en inhoud van beleid 
en recht. Op welke wijze worden beleid en recht gevormd? Hoe kan men dit 
beleid en recht kenmerken, naar structuur en inhoud? In het vierde probleemveld 
staat het vraagstuk van de implementatie van beleid en recht centraal en in het 
bijzonder het functioneren van overheidsinstellingen daarbij. In hoeverre vervul- 
len deze instellingen hun taken en bevoegdheden op effectieve wijze en door 
welke overheidsinterne factoren wordt hun effectiviteit bepaald? In het vijfde 
probleemveld gaat het om de interactie tussen overheid en burger. Op welke 
wijze beïnvloedt deze interactie de implementatie van beleid en recht, hoe 
verloopt de interactie en waardoor wordt zij bepaald? Pas wanneer men in het 
vierde en vijfde probleemveld het implementatieproces heeft leren begrijpen op 
het lokale niveau van overheidsinstellingen en hun doelgroepen, kan men de 
implementatieproblemen op de hogere niveaus van bestuurs- en rechtssystemen 
zinvol analyseren. Dit is ook van belang voor de vraagstukken van organisatie 

en decentralisatie binnen systemen, die het zesde probleemveld vormen. 

Welke organisatorische vormgeving, welk type van decentralisatie en differen- 
tiatie is het meest bevorderlijk voor goed bestuur en rechtszekerheid? Het zeven- 
de probleemveld ten slotte handelt over de ontwikkelingssamenwerking. 

Welke bijdrage kunnen bestuurlijke en juridische projecten leveren aan het ont- 
wikkelingsproces en welke condities moeten daarvoor worden vervuld? 

Dit komt echter pas in het laatste hoofdstuk aan de orde. 


De complexiteit van de vraagstukken van bestuur en recht in ontwikkelingslan- 
den vereist dat wij ons op elk van deze probleemvelden kunnen bewegen en ook 
van het ene probleemveld naar het andere. Hiervoor schiet een klassieke mono- 
disciplinaire benadering tekort en wel in drie opzichten. Ten eerste dient men 
zich voortdurend van het ene nationale systeem in het andere te verplaatsen. 
Daarbij zijn alle caveats van de rechtsvergelijking en bestuursvergelijking van 
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toepassing, де strikken en valkuilen van vertalingen incluis. Zelfs als men niet 
wil vergelijken, maar alleen een vreemd stelsel wil analyseren, is er nog sprake 
van een impliciete vergelijking met het eigen stelsel. Ten tweede moet men gere- 
geld wisselen van analyseniveau, dat wil zeggen van macro naar meso en micro 
en vice versa (Esman 1991: 15-19). Voor zover men het vizier richt op één bepaalde 
locatie, organisatie of individu wordt wel van microniveau gesproken. Een goed 
begrip van wat op dit niveau omgaat, is een eerste vereiste voor elk beleid of pro- 
ject. Door aggregatie van informatie over verschillende locaties, organisaties en 
individuen in een bepaalde sector, kan men analyseren op het hogere niveau van 
een sector of regio, dat hier mesoniveau wordt genoemd. Ten slotte kan men ook 
vanaf een centraal, nationaal of zelfs internationaal niveau trachten hele syste- 
men van bestuur en recht te analyseren. Dat noem ik macroniveau. Ik pleit ervoor 
om bij de analyses op macro- en mesoniveau dikwijls terug te koppelen naar het 
microniveau. In de bestuurs- en rechtswetenschappen is dit niet gebruikelijk. 
Toch is het gewenst, omdat zonder begrip van wat zich afspeelt op het microni- 
veau, geen goed begrip kan worden gekregen van de praktijk van goed bestuur in 
zijn maatschappelijke context. Ten derde is het vaak nodig zich van de ene weten- 
schappelijke discipline naar de andere te bewegen, met name tussen rechts- 
wetenschap en sociale wetenschappen. Zo zal men bijvoorbeeld in het derde 
probleemveld dikwijls juridisch bezig zijn, in het vierde bestuurskundig en in het 
vijfde meer antropologisch-sociologisch of politicologisch. Tegenwoordig wordt 
wel van transdisciplinaire benaderingen gesproken, wanneer men bij onderzoek 
geregeld van de ene naar de andere discipline ‘overstapt’. 


Het lijdt geen twijfel dat het object ‘recht en bestuur in ontwikkelingslanden’ 
vraagt om een dergelijke transdisciplinaire benadering. Was de Nederlandse 
‘Adatrechtschool’ al een combinatie van rechten, letteren en antropologie avant 
la lettre, in de rechtsvergelijking van vandaag klinkt ook altijd de roep om inte- 
gratie met rechtssociologie. De development administration of ‘ontwikkelings- 
bestuurskunde’ is voortgekomen uit de Amerikaanse vergelijkende politieke 
wetenschappen en heeft stevige verbindingen met de bestuurskunde, organisa- 
tiesociologie, de sociologie van bureaucratie- en beleidsstudies en met de ont- 
wikkelingsstudies. Het Nederlandse onderzoek naar en onderwijs over recht en 
bestuur in ontwikkelingslanden heeft door combinatie van bovengenoemde 
wetenschapsgebieden in de afgelopen vijftien jaar een eigen transdisciplinaire 
benadering ontwikkeld. 


DE WISSELWERKING TUSSEN RECHT, BESTUUR EN 
ONTWIKKELING 


Over de relaties tussen recht, bestuur en ontwikkeling is veel gedacht en geschre- 
ven. In tientallen landen bestaan programma’s en publicaties met als titel ‘recht 
en ontwikkeling’ of ‘bestuur en ontwikkeling’. Zo is er bijvoorbeeld een belang- 
rijk vaktijdschrift Public Administration and Development en geeft de Asian 
Development Bank een eigen Law and Development Bulletin uit. In de meeste 
gevallen wordt hierbij onder ontwikkeling primair economische groei verstaan 


Tabel 1 
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en worden bestuur en recht uitsluitend gepresenteerd als middel om dat doel te 
bereiken. Bovendien worden door vele auteurs en beleidsvoerders vraagstukken 
van democratie, rule of law, rechtszekerheid en goed bestuur wel erg vaak over 
één kam geschoren. Natuurlijk hangen zij samen, maar tegelijk hebben politieke, 
bestuurlijke en juridische systemen ieder hun eigen problemen, die ook om een 
afzonderlijke aanpak vragen. 


Ten behoeve van een degelijke onderbouwing van goed bestuur als doel van ont- 
wikkelingsbeleid, zou ik daarom een andere visie willen bepleiten. In de eerste 
plaats zou ik ontwikkeling willen beschouwen als bundeling van een dozijn 
expliciet benoemde deelprocessen, waarvan economische groei er slechts één is. 
In de tweede plaats zou ik goed bestuur en rechtszekerheid niet alleen willen zien 
als middel tot andere ontwikkelingsdoelen — dat zijn ze óók — maar tevens als op 
zichzelf nastrevenswaardige ontwikkelingsdoelen. Eén en ander wordt verdui- 
delijkt in de volgende tabel die een overzicht geeft van de bedoelde twaalf doelen 
en processen van ontwikkeling (Otto 1999: 18). 


Doelen en processen van ontwikkeling 


Doelen Processen 
Legitieme staat Staatsvorming 
2 Veiligheid Stabilisering en beveiliging 
3 Welvaart Economische groei 
4 Sociale rechtvaardigheid Herverdeling en armoedebestrijding 
5 Capaciteit Kennisvermeerdering door onderwijs 
6 Duurzaamheid Milieubescherming 
7 Gezondheid Ziektebestrijding 
8 Authenticiteit Culturele identificatie 
9 Vrije ontplooiingskansen Liberalisering 
10 Democratie Vergroting van volksinvloed 
11 Rechtszekerheid Vergroting van rechtszekerheid 
12 Goed bestuur Verbetering van bestuur 


Bron: Otto (1999) 


In het licht van bovenstaande opsomming betekent het eerdergenoemde begrip 
‘ontwikkelingsgericht beleid’ dat een bepaald beleid bovenstaande doelen omvat 
in een aannemelijke combinatie. Tussen een aantal van de bovengenoemde 
processen bestaat een onderlinge afhankelijkheid. Voor vooruitgang in het ene 
proces is dan tevens vooruitgang in het andere nodig. Zo zijn rechtszekerheid en 
goed bestuur een noodzakelijke voorwaarde voor de meeste andere ontwikke- 
lingsprocessen uit de lijst. Omgekeerd zijn andere processen ook voorwaarde 
voor een goed functionerend bestuur en recht; dit geldt bijvoorbeeld voor staats- 
vorming, democratisering, economische groei en armoedebestrijding. Zo kan 
men dus concluderen: geen ontwikkeling zonder recht en bestuur en geen 
bestuur en recht zonder ontwikkeling. Daarnaast zou ik op grond van de eerder 
gesignaleerde verwevenheid tussen recht en bestuur willen verdedigen: geen 
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recht zonder bestuur en geen bestuur zonder recht. Voorgesteld wordt deze 
“ijzeren driehoek’-relatie tussen bestuur, recht en ontwikkeling aan te nemen als 
grondslag van een beleidstheorie voor goed bestuur. 


INVLOEDEN VAN DE MAATSCHAPPELIJKE CONTEXT 


Hoe moeten wij nu aankijken tegen de invloeden die uitgaan van een maatschap- 
pij in ontwikkeling op bestuurs- en rechtssystemen? Als sociologische en 
bestuurskundige wetenschappelijke studies ons de afgelopen decennia één ding 
hebben geleerd, dan is het dat dergelijke systemen in hoge mate een afgeleide zijn 
van hun maatschappelijke omgeving. De talloze pogingen in het verleden om 
beleid, recht en de betreffende instellingen (Institution Building) te versterken 
zonder grote aandacht voor de invloeden van deze maatschappelijke context, zijn 
inmiddels afgedaan als naïef, overoptimistisch en getuigend van een ernstige 
onderschatting van omgevingsfactoren (Allott 1980; Esman 1991). Gebleken is 
dat het maken van een juiste omgevingsanalyse één van de lastigste onderdelen is 
van ieder beleid gericht op goed bestuur. 


Alle stelsels en organisaties van recht en bestuur zijn bedoeld om stabiel en min 
of meer autonoom ten opzichte van hun omgeving te functioneren. Om profes- 
sioneel en effectief te zijn, hebben deze systemen een zekere graad van zelfstan- 
digheid, van embedded insulation nodig. Juristen en bestuurders in ontwikke- 
lingslanden hebben de neiging de pretentie van deze autonomie naar buiten toe 
ook zo lang mogelijk vol te houden. Maar toch wordt in de praktijk aan deze 
basisvoorwaarde vaak niet voldaan. Effectiviteit van bestuurs- en rechtssystemen 
wordt zeer vaak belemmerd door externe omgevingsfactoren. Bij de analyse van 
omgevingsinvloeden dienen verschillende aspecten te worden onderscheiden, 
waaronder sociaal-culturele, economische en politieke aspecten. 


De heterogeniteit van de sociaal-culturele context is één van de voornaamste 
kenmerken van samenlevingen in ontwikkelingslanden (Riggs 1964). De maat- 
schappij bestaat dikwijls uit duidelijk te onderscheiden etnische groepen. 

Op microniveau verschilt de sociaal-culturele omgeving sterk naar gelang de 
regio, sector en subcultuur waarin men zich bevindt. Weliswaar gaat van urbani- 
satie, onderwijs, en de media een unificerende werking uit, maar toch is voor de 
meeste mensen hun groepslidmaatschap belangrijker dan hun burgerschap van 
een staat. Voor de onpersoonlijke ambtenaar uit Max Weber's bureaucratiemodel, 
die recht en beleid toepast zonder aanziens des persoons, is hier vaak weinig 
plaats. De normen en belangen van individuen en groepen prevaleren vaak boven 
de geldende rechtsregels. Wanneer er sprake is van herkenbare traditionele, 
inheemse gemeenschappen, kan men met Mattei (1997) spreken van de ‘rule of 
traditional law’ en met Alderfer (1964) van ‘the traditional pattern of administra- 
tion’. Maar men moet hier oppassen voor een stereotype. In de loop van de twin- 
tigste eeuw zijn immers de ongeschonden traditionele gemeenschappen eerder 
uitzondering dan regel geworden. Bovendien zijn ook hún normen vaak niet 
meer eenduidig. Van godsdienstige en gewoontenormen bestaan vrijwel steeds 
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orthodoxe én modernistische interpretaties. Men belijdt bovendien vaak ideaal- 
normen, maar leeft dan naar afwijkende praktijknormen. Mensen gaan in deze 
tijd van urbanisatie en modernisering vaak van traditionele structuren over in 
meer diffuse netwerken, waarbinnen de onderlinge persoonlijke verplichtingen 
nog steeds zwaar wegen. Men kan dan ook niet zeggen dat in deze maatschappij- 
en rechtsregels algemeen worden aanvaard als de enige bindende norm. 

Op macroniveau kan men hierdoor het gemis constateren van een algemeen aan- 
vaard normatief fundament van de samenleving. Dit vormt dan één van de ver- 
klaringen voor de endemische corruptie in ontwikkelingslanden. 


Ook de economische context wordt gekenmerkt door grote verschillen: tussen 
rijk en arm, tussen rurale en stedelijke economie, tussen de publieke sector en 
het particuliere bedrijfsleven, tussen buitenlandse investeerders en binnenlandse 
ondernemers, en tussen de formele, geregistreerde sector en de informele, onge- 
registreerde sector van de economie. In de jaren '70 is dikwijls aangenomen dat 
een groot deel van de economie niet bestand zou zijn tegen registratie en juridi- 
sering. Onderzoek van onder andere De Soto (1989) had aangetoond dat het vol- 
doen aan de officiële vereisten van recht en bestuur aan het kleinbedrijf te veel 
geld en tijd zou kosten. In de jaren ’go domineert een nieuwe wijsheid in de ont- 
wikkelingseconomie. North (1990) en andere neo-institutionele economen heb- 
ben voorgerekend dat rechtszekerheid juist een belangrijke economische prikkel 
vormt. De Azië-crisis van 1997-1998 heeft het besef doen groeien dat veel rege- 
ringen de financiële wetgeving lichtvaardig hebben genegeerd ten gunste van 
patroon-cliëntrelaties. De bestrijding van de crisis heeft dan ook een belangrijke 
impuls gegeven aan de juridisering in ontwikkelingslanden en de strijd tegen ille- 
gale situaties en corruptie. Eerder waren er al tal van legaliseringsprojecten 
gestart, bijvoorbeeld om stedelijke squatters eigendomsrechten te geven op 
grond en huizen (Davidson 1984). Wel vraag ik mij af of North en de zijnen in 
hun assumpties de sociale realiteit in ontwikkelingslanden voldoende hebben 
verdisconteerd. De invisible hand van Adam Smith, die op basis van vraag en 
aanbod een vaste prijs zou bepalen, werkt hier immers vaak anders. De prijs 

van een gegeven goed of dienst wordt vaak mede bepaald door de aard van de 
persoonlijke relaties van partijen. Dan geldt: hoe beter de relatie, hoe lager de 
prijs. Wanneer die gedragsnorm ook de verhouding ambtenaar-burger beheerst, 
is er al snel sprake van corruptie. 


De politieke context in de meeste ontwikkelingslanden toont vanouds een 
machtsconcentratie bij een kleine elite rond de regeringsleider, bij de executieve 
en het leger. Zwakkere actoren zijn volgens Heady (1996) parlement, rechter en 
vrije pers. De checks and balances van het staatsrecht zijn in de praktijk vaak ver 
te zoeken. In een dergelijke politieke omgeving is wetgeving eerder instrument 
dan waarborg. De wil van de machthebber gaat er boven de regels van het recht. 
Onafhankelijke rechtspraak kan men er niet automatisch verwachten. Dergelijke 
rechtssystemen zijn door Mattei (1997) getypeerd als de ‘rule of political law’. 
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In het laatste decennium zijn vele ontwikkelingslanden aangedaan door een 
mondiale democratiseringsgolf; niet-gouvernementele organisaties hebben zich 
aaneengesmeed tot brede oppositiebewegingen en de pers is dikwijls vrijer 
geworden. Echter, verkiezingen blijken niet automatisch tot stabiele demo- 
cratische regimes te leiden. Vaak hebben zij zelfs etnische tegenstellingen aan- 
gewakkerd. In een aantal landen, met name in Afrika, is de politieke instabiliteit 
zo groot dat er zelfs geen duidelijke machthebbers zijn die in naam van de staat 
nog een regulerende rol kunnen vervullen. Met de meeste ontwikkelingslanden is 
het echter wat beter gesteld. Wel blijven de jonge democratieën voorlopig nog 
zeer kwetsbaar (Heady 1996: 308-310). De staatsideologieën, die vaak van directe 
invloed zijn op zowel beleid als recht, leggen het accent in de meeste landen meer 
op nationale eenheid en economische groei dan op herverdeling, democratisering 
en rechtszekerheid. Zeker in de jaren '90 is het beleid onder invloed van de 
Washington-consensus verschoven van socialistisch en staatgericht naar liberaal 
en marktgericht. Dit heeft geleid tot een explosie van wetgevingsprojecten die 
beogen marktwerking te faciliteren. Maar ook marktwerking behoeft een effec- 
tieve staat, autonomie van bestuur en recht en een zakelijke politieke cultuur. 


Als er één land is waar Nederland de kans heeft gehad zich te bewijzen in de juri- 
dische en bestuurlijke ontwikkelingssamenwerking, dan is dat de Nederlandse 
Antillen. Uit een recent evaluatierapport over de pogingen het bestuur op Sint 
Maarten te verbeteren blijkt dat het vooral de politieke omgevingsfactoren zijn 


die dit hebben belemmerd: 


de interventies resulteerden in een beter functioneren van de bestuurlijke besluitvorming die niet 


dieper gaat dan de oppervlakte. Dat die verbetering niet tot in de diepte kon doordringen heeft 


vier oorzaken: (....) (4) Verbetering onder de oppervlakte vereist tenslotte bovenal de bereidheid 


van bestuurders en ambtenaren de bestaande politieke cultuur te veranderen. Bij de bestuurders is 


die bereidheid niet of nauwelijks aangetroffen, zij zijn nog steeds vertegenwoordigers van de oude 


politieke cultuur. Onder de ambtenaren is die bereidheid wel aan te treffen (...). 


(Commissie Evaluatie Hoger Toezicht 1994: iii)"4 


5.4 


Uit het bovenstaande blijkt dat omgevingsfactoren de effectiviteit van beleid en 
recht kunnen maken en breken. In theorie is iedereen het er dan ook wel over 
eens dat een goed begrip van local conditions essentieel is voor het effectiever 
maken van bestuurs- en rechtssystemen. Hiervoor zijn voorafgaande studies 
nodig. Echter in de jachtige praktijk van de ontwikkelingssamenwerking blijven 
degelijke analyses ‘wegens tijdgebrek’ te vaak achterwege (Faundez 1997: 15). 
De prijs daarvoor wordt dan vaak later betaald. 


VORMING, STRUCTUUR EN INHOUD VAN BELEID EN RECHT 


Een groot deel van de activiteiten voor goed bestuur bestaan uit de vorming en 
hervorming van beleid en recht. Dit zijn voor de ontwikkelingslanden uiteraard 
primair binnenlandse processen. De prioriteiten worden hierbij in de eerste 
plaats bepaald door wat politici in ontwikkelingslanden als hoofdprobleem en als 
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hoofddoel definiéren. Dit heeft direct gevolgen voor de andere ontwikkelings- 
doelen. Zien zij veiligheid en stabiliteit als eerste doel, dan zullen ze daarvoor 
met minder democratisering en rechtszekerheid genoegen nemen. Zien zij eco- 
nomische groei als hun hoofddoel, dan zullen ze vaak dat economische beleid en 
dié wetgeving aannemen die buitenlandse investeerders naar hún land aantrek- 
ken in plaats van naar hun buurland; zij zullen daarvoor zonodig met minder 
authenticiteit en herverdeling genoegen nemen. Zien zij democratisering als hun 
hoofddoel, dan zullen zij de macht van parlementen en lagere overheden vergro- 
ten, zelfs als dat ten koste kan gaan van de stabiliteit en economische groei. 
De meeste discussies over beleid en recht gaan uiteindelijk over de vraag in welke 
mate men aan bepaalde ontwikkelingsdoelen hogere prioriteit toekent dan aan 
andere. Binnen elke beleidssector en over elk ontwikkelingsdoel zijn verschillen- 
de concurrerende beleidstheorieën in omloop waarmee een bepaald beleid of 
stuk wetgeving wordt beargumenteerd en onderbouwd. In het kader van pro- 
gramma’s voor goed bestuur dient hiervan uiteraard terdege nota te worden 
genomen. Men mag niet van ontwikkelingslanden verwachten dat zij de beleids- 
prioriteiten van donoren klakkeloos tot de hunne maken. Wél mag men de eis 
stellen dat beleid en recht ontwikkelingsgericht zijn, dat wil zeggen dat zij een 
redelijke, verdedigbare ‘mix’ van ontwikkelingsdoelen weerspiegelen. 
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Over de actoren en processen van beleidsvorming en wetgeving zijn in de 
bestuurs-, rechts- en politieke wetenschappen vele studies verschenen die voor 
dit probleemveld een bijdrage kunnen vormen aan een beleidstheorie voor goed 
bestuur. Zo is er het organizational politics model dat beleids- en rechtsvorming 
ziet als de uitkomst van strijd en onderhandeling tussen machtige organisaties 
zoals partijen of ministeries. Politicologische studies in het voetspoor van 
Berman’s A Bill becomes a Law (1966) hebben meer de nadruk gelegd op inci- 
denten, ad-hoc allianties, lobbyen en de rol van individuele deelnemers. 

Ook voor de studie van ontwikkelingslanden vullen beide benaderingen elkaar 
goed aan. Naast de studie van beleids- en rechtsvorming als rationeel proces, is 
het garbage can-model van betekenis. Dit gaat ervan uit dat allerlei actoren, 
problemen en oplossingen in een bepaald beleidsveld niet rationeel samen- 
hangen, maar elkaar met een zekere toevalligheid vinden. 


Omdat het vaak gaat om beleid en recht gericht op ingrijpende maatschappelijke 
veranderingen, is het de vraag in hoeverre de basisideeën die hierachter liggen 
wel in de maatschappij kunnen worden aanvaard. Allott (1980: 175-179) heeft in 
de rechtspolitiek van een groot aantal ontwikkelingslanden zes basisideeën van 
wetgevende elites gesignaleerd: unificatie, modernisering, secularisering, 
regressie, liberalisering en mobilisering. Vervolgens heeft hij de weerstanden van 
de bevolking hiertegen beschreven. Een grote reeks studies over ‘godsdienstig 
recht’ en ‘gewoonterecht’ in ontwikkelingslanden wijst op de veerkracht daar- 
van, met name op de terreinen van familie-, grond- en erfrecht. Daar liggen de 
oudste historische lagen van de rechtstelsels van ontwikkelingslanden. 


ONTWIKKELINGSBELEID EN GOED BESTUUR 


308 


5-5 


De structuur van rechtstelsels van ontwikkelingslanden wordt vaak geanalyseerd 
aan de hand van een vierlagenmodel dat de historisch opvolgende bronnen 
onderscheidt: gewoonte, godsdienst, koloniale en nationale bronnen. De kolo- 
niale en nationale stelsels dragen vaak de signatuur van common law of continen- 
taal recht, al dan niet met significante socialistische of liberale elementen. 

Voor rechtshervorming moet men uiteraard goed op de hoogte zijn van de 
bestaande structuur. Anders is het risico groot dat men ‘fremdk6érper’ introdu- 
ceert die niet passen. Hiermee zijn we aangeland bij één van de grote vraagstuk- 
ken: kan men recht transplanteren, van het ene land naar het andere? Één stro- 
ming meent dat dat in veel gevallen mogelijk, ja zelfs wenselijk is. Zij beroept 
zich op de theorie van Watson (1993) over transplants en rechtsvergelijking. 

De tweede stroming meent dat recht organisch moet groeien in een maatschappij 
en een afspiegeling vormt van de opvattingen en gedragingen in die maat- 
schappij. In deze tijd van globalisering lijkt de Watson-these zeer wijdverbreid te 
zijn. Van investeringswetten tot milieuwetten en mensenrechten, ‘exporting 
governance’, inclusief recht, is aan de orde van de dag. Wat zojuist over de struc- 
tuur van recht is gezegd, geldt mutatis mutandis ook voor vraagstukken van 
beleid en bestuur. Ook daarbij speelt, met name in Afrika, het probleem van de 
aansluiting bij het traditionele bestuur, bij koloniale Britse en Franse structuren 
en bij postkoloniale socialistische en Amerikaanse beleidsopvattingen. 


Tegen deze achtergrond is het geen eenvoudige opgave om voor de grote en 
urgente problemen die in ontwikkelingslanden spelen, beleid en recht te maken 
dat coherent, helder, ontwikkelingsgericht en uitvoerbaar is. In het belang van 
een goede ordening van de samenleving is het echter noodzakelijk dat recht en 
beleid een stevige, heldere structuur vormen. De betreffende doelen, taken en 
regels moeten zo helder mogelijk zijn geformuleerd. Dit is in vele ontwikkelings- 
landen problematisch. Vage bepalingen laten veelal een ambigue situatie voort- 
bestaan en belemmeren de effectiviteit van veel beleid en wetgeving. Ook ten 
aanzien van de coherentie en consistentie tussen de grotere en kleinere onder- 
delen van recht en beleid bestaan in de meeste ontwikkelingslanden ernstige 
problemen. Dit ligt niet alleen aan historische en politieke invloeden en aan de 
sociale heterogeniteit van de samenleving, maar ook aan een capaciteitsgebrek bij 
het overheidsapparaat en de juristen. Ten slotte mag men van beleid en recht 
eisen dat zij uitvoerbaar zijn. Dit brengt ons bij het volgende probleemveld. 


IMPLEMENTATIE VAN BELEID EN RECHT: DE WERKING VAN 
INSTELLINGEN 


Iedere staat is georganiseerd in een aantal grotere en kleinere instellingen’> voor 
de implementatie — de uitvoering en toepassing — van beleid en recht. Onder de 
staatsinstellingen laten zich onderscheiden de instellingen van wetgevende, 
uitvoerende en rechtsprekende macht. Verreweg het omvangrijkst is het geheel 
van uitvoerende instellingen, die vaak worden aangeduid als bestuursinstel- 
lingen (administrative institutions) of overheidsinstellingen. De rechterlijke 
instellingen worden ook wel gerekend tot de zogenaamde rechtsinstellingen 
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(legal institutions, zie par. 5.7).!° Overheidsinstellingen en hun onderdelen 
bestaan in alle bestuurslagen, van nationale staat tot dikwijls op het wijkniveau, 
en in alle beleidssectoren. Volgens de basisregels van het staatsverband behoren 
de ambtenaren in al deze instellingen nauwgezet hun taken uit te voeren zoals 
bepaald in het beleid en in het recht. 


In de bestuurskunde van ontwikkelingslanden (development administration) is 
veel aandacht besteed aan de vraag hoe overheidsinstellingen in ontwikkelings- 
landen werken en hoe hun functioneren kan worden geanalyseerd en verklaard. 
Een goed vertrekpunt hierbij biedt het analytisch kader van Esman’s Institution- 
Building-theorie, dat later is bewerkt tot ‘Instelling-Burger Model’. Volgens dit 
model worden succes en falen bij de implementatie van taken en bevoegdheden 
door een instelling bepaald door drie groepen van factoren, die in dit preadvies 
elk zijn opgevat als een afzonderlijk probleemveld. Dit zijn ten eerste de instel- 
ling zelf met haar instellingsinterne factoren, ten tweede de factoren die betrek- 
king hebben op de doelgroep van burgers en de relatie daarmee en ten derde de 
maatschappelijke omgevingsfactoren, die hiervoor reeds zijn behandeld. 


In het probleemveld van de instelling zelf gaan we er allereerst van uit dat deze 
bepaalde taken heeft. Deze taken maken deel uit van vastgesteld beleid. Door een 
optimale vervulling van de taken wordt bijgedragen aan de realisering van 
beleidsdoelen en dus uiteindelijk aan ontwikkeling. Een goed werkende milieu- 
dienst draagt bij aan milieubescherming, goed bestuur en rechtszekerheid. 

Een effectieve rechtbank draagt bij aan rechtszekerheid, maar mogelijk ook aan 
economische groei, sociale rechtvaardigheid enzovoorts. Voor een goede taak- 
vervulling heeft elke instelling drie zaken nodig: bepaalde middelen (resources), 
een goede interne structuur en leiderschap. 


De middelen omvatten financiële, materiële en ‘personele’ middelen (human 
resources). Dat in ontwikkelingslanden hier dikwijls tekorten zijn is evident. 
Ontwikkelingssamenwerking bestaat dan ook in hoge mate uit de overdracht van 
financiële en materiële middelen en de capaciteitsversterking van personeel door 
advisering en training. Deze assistentie in de middelensfeer is vaak nodig, maar 
zelden afdoende, er zijn immers meer factoren. 
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Instelling-Burger Model 


Figuur 1 
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Interne structuur is de meest omvattende en gecompliceerde factor. Deze beslaat 
het geheel van structuren en processen binnen een instelling. De analyse hiervan 
voert ons voor het formele raamwerk naar het bestuursrecht en de normatieve 
bestuurskunde en voor het feitelijk functioneren naar de organisatie- en rechts- 
sociologie en de bestuursantropologie. Voor het organisatorische raamwerk 
kijken wij allereerst naar de formele opbouw in functies, de voorgeschreven 
werkwijzen en de structuur van planning, begroting, rapportage en coördinatie. 
Op dit punt is er in vele ontwikkelingslanden al heel wat tot stand gebracht. 
Vervolgens kijken wij naar de arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandigheden. 
Hier liggen enorme problemen, die de laatste decennia bepaald niet verminderd 
zijn, mede ten gevolge van de structurele aanpassings- en bezuinigingsprogram- 
ma’s. De slechte arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden hebben bijgedragen 
tot gebrek aan motivatie en corruptie, waarover de laatste jaren veel is geschreven 
(Klitgaard 1997). Achter de publieke doelstelling van een formele organisatie gaat 
dikwijls een instelling schuil met een informele rolverdeling en organisatie- 
cultuur, die andere, persoonlijke en groepsbelangen laat prevaleren (Heady 1996). 
Verschillende aspecten hiervan zijn reeds blootgelegd door Riggs (1964) in zijn 
‘sala’-model van bestuurskantoren in ontwikkelingslanden, dat nog altijd rele- 
vant is. 


De factor leiderschap is voor elke instelling van groot belang (t Hart 2000). 

In ontwikkelingslanden heeft deze een bijzondere moeilijkheidsgraad, omdat de 
overheidsinstelling met zulke gebrekkige middelen in zo’n weerbarstige omge- 
ving moet werken, terwijl de op te lossen problemen algemeen als groot, urgent 
en complex worden gezien. Het is niet doelmatig assistentie te geven aan een 
instelling waarvan de leiding niet bekwaam is of bereid te werken aan een opti- 
male taakvervulling, zowel intern als extern. Intern wordt van de leiding 
gevraagd te inspireren, coördineren en controleren; extern gaat het om de bevor- 
dering en bescherming van de doelen en institutionele belangen van de instelling. 


In de jaren '90 is voor deze factoren hernieuwde aandacht ontstaan. Analyses 
kunnen voortbouwen op de kernliteratuur van de development administration uit 
eerdere decennia. Er zijn echter enkele nieuwe elementen bijgekomen. Dit is ten 
eerste de belangstelling voor rechtmatigheid en behoorlijkheid van bestuur, die 
tot uiting komt in de opkomst van administratieve rechtspraak, ombudsman, 
corruptiebestrijding en openbaarheid van bestuur. Ten tweede zijn er nieuwe 
strategieën ontworpen om door middel van aantrekkelijke incentives de prestaties 
van ambtenaren te verhogen. Inmiddels zijn vele deskundigen het er inmiddels 
ook over eens dat het enkel beschikbaar stellen van financiële middelen, zonder 
intensieve aandacht voor vraagstukken van interne structuur en leiderschap, niet 
alleen ontoereikend is, maar ook dikwijls contraproductief. Dit roept serieuze 
vraagtekens op over de zogenaamde ‘sectorale benadering’ die recentelijk door de 
Nederlandse regering is bepleit. 
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5.6 


DE VERHOUDING TUSSEN STAATSINSTELLING EN BURGER 


Goed bestuur en rechtszekerheid veronderstellen per definitie bepaalde inter- 
acties tussen de staat en zijn burgers. In theorie ligt deze verhouding ten grond- 
slag aan de staat zelf en vormt zij de motivatie voor alle ontwikkelingsbeleid en 
recht. In de praktijk laat zij zoveel te wensen over dat het gerechtvaardigd is haar 
als een afzonderlijk probleemveld te beschouwen. 

Op het abstracte macroniveau wordt het probleem vaak gesteld in termen van 
ondemocratische verhoudingen, gebrekkige politieke participatie, culturele ver- 
schillen, verwaarlozing van basisbehoeften en schendingen van mensenrechten. 
Op microniveau zien wij instellingen — gemeentehuizen, klinieken, landbouw- 
kantoren, milieudiensten, politiebureaus, rechtbanken, enzovoorts — waarvan de 
interactie met burgers wordt gekenmerkt door vier fundamentele problemen. 
Ten eerste corresponderen de staatstaken vaak niet direct met de belangen en 
primaire behoeften van burgers. Ten tweede is er een gebrekkige toegang (access) 
van burgers tot de staatsinstellingen. Ten derde slagen staatsinstellingen er 
dikwijls niet in burgers met hun beleid en recht ook daadwerkelijk te bereiken. 
Ten vierde wordt van staatswege dikwijls autoritair en repressief opgetreden. 


De wetenschappelijke kennis over dit probleemveld is verspreid over verschil- 
lende disciplines met hun eigen benaderingen. Allereerst is er de antropologie die 
de situatie op microniveau beschouwt, als het ware door de ogen van de gewone 
man of vrouw in dorp of stad. Afhankelijk van het onderwerp kan het gaan om 
sociale, politieke, bestuurs- of rechtsantropologie. Die benadering is voor een 
goed begrip en succesvolle interventies essentieel en wordt vaak ten onrechte 
over het hoofd gezien. Het andere gebied is dat van de bestuurskunde, ontwikke- 
lings- en rechtssociologie. Deze disciplines beschouwen de interactie doorgaans 
vanuit het gegeven van bestaand beleid, bestuur en recht. Men stelt zich dan de 
vraag in hoeverre het werkt en welke verbeteringen nodig zouden zijn. Het is 
evident dat een goede analyse van de relatie overheid-burger gebruik maakt van 
beide benaderingen, dus transdisciplinair is. 


Huisvesting van lage inkomensgroepen in de snel groeiende steden van de derde 
wereld is een berucht probleem geworden. Vele pogingen van nationale en lokale 
overheden zijn mislukt. In zijn studie over huisvesting van lage inkomens- 
groepen in Ismaelia heeft Davidson (1984) laten zien dat het ook anders kan. 

Zijn benadering was bij uitstek gericht op een optimaal begrip van het leven en 
denken van de doelgroep op microniveau. Door minutieus kwalitatief onderzoek 
naar de woongeschiedenis en woonbehoeften van arme mensen, werd duidelijk 
op welke wijze nieuwe huisvesting daadwerkelijk aan hen ten goede kan komen. 
Hier kwamen verschillende juridische en bestuurlijke problemen aan de orde, 
waarvoor Davidson in goed overleg optimale regelingen wist te treffen. Op deze 
wijze kon een illegale, verwaarloosde achterstandswijk met woningnood door 
een succesvol project in enkele jaren verkeren in zijn tegendeel. 
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Terwijl in de afgelopen decennia is gebleken dat de staat een goede verhouding 
met zijn burgers dikwijls niet kan realiseren, zijn in vele ontwikkelingslanden 
stemmen opgegaan voor alternatieven, zoals niet-gouvernementele organisaties, 
traditionele gezagsstructuren of particuliere ondernemingen. Alle drie hebben in 
veel landen een niet weg te denken rol gespeeld. De laatste jaren is evenwel de 
overtuiging gegroeid dat de overheid tóch, vroeg of laat, een belangrijke rol heeft 
te spelen, waarvoor een goede interactie met burgers is vereist. Voor een nadere 
uitwerking van de genoemde factoren belang en behoefte, toegang en bereik 


wordt hier slechts verwezen naar andere literatuur? 


ORGANISATORISCHE INRICHTING VAN SYSTEMEN 


In het voorgaande zijn de termen bestuurssysteem en rechtssysteem al meer- 
malen gevallen. Wat is hiermee bedoeld? Waaruit bestaan deze systemen? 

In hoeverre kan men deze systemen verbeteren door ingrepen in hun organisa- 
torische inrichting? In de inleiding is een systeem omschreven als iets dat meer 
omvat dan een stelsel. Stelsel is opgevat als een geheel van voorgeschreven regels 
– rechtsstelsel — van voorgeschreven doelen en middelen en van voorgeschreven 
organisatorische relaties — bestuursstelsel. Een systeem omvat daarnaast ook de 
betreffende instellingen-in-werking op alle niveaus. Een bestuurssysteem is dus 
omschreven als ‘het geheel van beleid en bestuursinstellingen-in-werking’. 

Een rechtssysteem is opgevat als ‘het geheel van rechtsregels en rechtsinstel- 
lingen-in-werking’. Elk van de systemen wordt gekenmerkt door instellingen die 
deelnemen aan een cyclus van vorming-vaststelling-uitvoering-evaluatie van 


beleid of recht. 


Meestal gebruikt men de term voor het gehele bestuurs- of rechtssysteem van 
een staat, van een samenleving. Men denkt dan op macroniveau en probeert 
greep te krijgen op het geheel. Dat is niet eenvoudig want deze systemen zijn zeer 
gedifferentieerd. Beleid bestaat op verschillende niveaus en sectoren van bestuur 
en voor verschillende termijnen. Recht bestaat eveneens op verschillende 
niveaus, in verschillende rechtsgebieden voor heel verschillende onderwerpen. 
In deze systemen worden regels, doelen en taken door talloze grotere en kleinere 
instellingen geproduceerd en gereproduceerd. Het systeem bestaat dankzij de 
activiteiten en onderlinge communicatie tussen deze instellingen. Zo wordt bij- 
voorbeeld een rechtssysteem wel eens voorgesteld als een geheel van elkaar aan- 
drijvende raderen’?: het juridisch onderwijs produceert juristen; wetgevings- 
juristen produceren rechtsregels; bestuurders produceren overheidsbesluiten; 
burgers en bedrijven gaan rechtsbetrekkingen aan, die leiden tot harmonie of 
conflict; rechters produceren interpretaties en beslissingen over geschillen; 
rechtswetenschappers voorzien wetgeving en rechtspraak van kritisch commen- 
taar; dit wordt weer gebruikt in onderwijs, bij wetgeving en rechtspraak. Een 
goede juridische informatievoorziening zou alle instellingen met elkaar kunnen 
verbinden. Op soortgelijke wijze kan men zich ook een bestuurssysteem voor- 
stellen. Voor rechtszekerheid en voor goed bestuur is het van belang dat de ver- 
schillende elementen van het systeem goed werken en onderling communiceren. 
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In ontwikkelingslanden is, door hun schoksgewijze historische ontwikkeling, de 
onderlinge samenhang, de coherentie, van die elementen vaak een probleem. 


Uiteraard is de organisatorische inrichting van een systeem van groot belang. Het 
vraagstuk van de decentralisatie staat daarbij centraal. Op het eerste gezicht ziet 
die inrichting er in de meeste ontwikkelingslanden net zo uit als in Europa en 
Noord-Amerika. Staatshoofden, regeringsleiders, kabinetten, ministeries, parle- 
menten, lagere overheden, rechterlijke instanties, instellingen voor bestuurs- 
kunde en rechtswetenschap enzovoorts. Argeloze waarnemers komen al snel op 
de proppen met het eerdergenoemde derde stereotype: het is hier net als in het 
Westen (zie par.4.4). En voor zover het dat nog niet is, zo lijkt men te redeneren, 
moet en kan dat snel zo worden. Het Nederlandse good-governancebeleid hamert 
er in elk geval op dat deze instellingen de waarden van democratie (participatie, 
decentralisatie), rechtszekerheid (rechtmatigheid) en goed bestuur (effectiviteit 
en transparantie) tot uitdrukking brengen. De werkelijkheid is echter ook hier 
weerbarstig, ingewikkeld en afwijkend van “де wet’. 


Onder decentralisatie versta ik de overdracht van taken, bevoegdheden, midde- 
len en beslissingsmacht vanuit het centrum naar andere delen van de staat. 
Dikwijls wordt impliciet verondersteld dat duidelijk is wat met decentralisatie 
wordt bedoeld, dat decentralisatie bevorderlijk is voor ontwikkeling, dat na deze 
overdracht het centrum voldoende capaciteit overhoudt en dat de ontvangende 
niveaus voldoende capaciteit hebben om met de ontvangen taken, bevoegd- 
heden, middelen en beslissingsmacht de ontwikkeling te bevorderen. Zowel 
empirisch als theoretisch onderzoek wijst uit dat deze vier veronderstellingen 
vaak niet houdbaar zijn (Frerks and Otto 1996). 


Er zijn ten eerste allerlei typen en gradaties van decentralisatie, met verschillende 
benamingen, zoals bijvoorbeeld deconcentratie, delegation, devolution (Rondi- 
nelli 1983). Ten tweede komt in het vraagstuk van de decentralisatie ook de span- 
ning tussen verschillende doelen en processen van ontwikkeling tot uiting (zie 
par. 5.2). Zo kan er in ontwikkelingslanden al gauw een spanning bestaan tussen 
democratisering en herverdeling. Democratisering houdt vaak verkiezingen van 
lokale raden in en in dergelijke raden treden dikwijls lokale machthebbers naar 
voren, die in staat zijn herverdeling tegen te houden. Daarom zijn in het demo- 
cratische India de landhervormingen mislukt terwijl zij in het autocratische 
Egypte van Nasser wel zijn doorgevoerd. Bij decentralisatie naar traditioneel 
lokaal bestuur, zoals dat nu gebeurt in Zuid-Afrika, ontstaan verschillende span- 
ningsvelden tussen doelen als authenticiteit, democratie, vrije ontplooiingskan- 
sen, goed bestuur en rechtszekerheid. Ten derde is de macht van het wetgevend, 
rechterlijk of bestuurlijk ‘centrum’ vaak geringer dan wordt aangenomen, wan- 
neer er in ontwikkelingslanden verschillende etnische, politieke en economische 
machtscentra zijn, verspreid in де samenleving.”° Uiteraard is ook een bepaalde 
mate van machtsconcentratie in het centrum een voorwaarde voor de stabiliteit 
van staten. Ten vierde is de bestuurscapaciteit op lagere niveaus vaak proble- 
matisch. Er bestaan verschillende voorbeelden van decentralisatie die voor een 
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bepaalde sector, bijvoorbeeld gezondheidszorg, desastreus uitpakte. Een goede 
analyse ex ante van zowel het gevende als het ontvangende niveau — instellingen, 
functionarissen, doelgroep en maatschappelijke omgeving — is dan ook altijd 
raadzaam alvorens men besluit tot decentralisatie over te gaan. 


Waarschijnlijk is, naast alle politieke en bestuurlijke vraagstukken, het aller- 
grootste probleem bij de organisatorische inrichting van rechts- en bestuurs- 
systemen van ontwikkelingslanden toch de heterogeniteit van de samenleving. 
Deels zal deze, door omgevingsfactoren, gereflecteerd worden in bestuur en 
recht. Maar voor zover beleid, bestuur en recht op macro- en mesoniveau zijn 
ontworpen met een uniform karakter, zullen zij toch op microniveau voor het 
ene deel van de bevolking heel anders uitpakken dan voor het andere. De maat- 
schappelijke heterogeniteit vormt hierdoor ook één van de grootste uitdagingen 
van de bestuurlijke en juridische ontwikkelingssamenwerking. 
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BESTUURLIJKE EN JURIDISCHE ONTWIKKELINGS- 
SAMENWERKING 


HET ZEVENDE PROBLEEMVELD 


Anno 2000 blijkt dat de bestuurlijke en juridische ontwikkelingssamenwerking 
althans in Nederland een tragisch lot boven het hoofd hangt. Juist op het moment 
dat meer dan ooit tevoren de roep klinkt om integratie van bestuur en recht in de 
ontwikkelingssamenwerking, lijkt de bilaterale Nederlandse ontwikkelings- 
samenwerking zelf zodanig te worden gereorganiseerd dat er voor die integratie 
nog maar weinig tijd, ruimte en capaciteit beschikbaar lijkt te zijn. 


In het boek Good government and law; Legal and institutional reform in develop- 
ing countries geeft Faundez (1997) een goed overzicht van de ontwikkelingen die 
hebben geleid tot de nu algemeen erkende urgentie en wenselijkheid van juridi- 
sche en bestuurlijke hervormingen in ontwikkelingslanden.*! Ook andere 
auteurs hebben recentelijk vanuit verschillende perspectieven het cruciale belang 
hiervan uiteengezet (Metzger 1999; Perry 1999; Shihata 1999). Op het eerste 
gezicht wijst het Nederlandse beleid in dezelfde richting: goed bestuur als criteri- 
um en doel en ‘rule of law’ en ‘rechtmatigheid’ als expliciete elementen van goed 
bestuur. Maar wordt dit ook weerspiegeld door de huidige beleidspraktijk ten 
departemente? Bepaald is dat in 1999 ‘17 + 4 landen’ geselecteerd zijn voor een 
zogenaamde ‘A-lijst’ van landen die “structurele bilaterale’ hulp krijgen. Op deze 
concentratielanden, zo luidt het beleid, moet de Nederlandse hulp zich in zijn 
meest uitgebreide vorm gaan richten. 


Betekent dit dan dus ook dat er in deze landen projecten zullen worden opgezet 
voor de versterking van bestuurs- en rechtssystemen? Aanvankelijk scheen dit 
niet de bedoeling te zijn, want de logica van het gekozen beleid schreef voor dat 
landen die al een goed bestuur hebben, niet ook nog eens hulp kunnen krijgen 
om een goed bestuur tot stand te brengen. Bovendien was er gekozen voor de 
zogenaamde ‘sectorale benadering’, een opzet waarbij op grond van beleids- 
overleg tussen onze ambassades en de nationale overheden per land drie sectoren 
worden aangewezen voor samenwerking (zie ook par. 6.3). Deze sectoren bleken 
aanvankelijk alleen de klassieke sectoren van ontwikkelingssamenwerking te 
zijn, zoals landbouw, gezondheidszorg, infrastructuur, drinkwatervoorziening 
enzovoorts. Dat is niet geheel onbegrijpelijk. In ontwikkelingslanden zijn dit 
tastbare noden. En vanuit Nederland is in die sectoren op dit moment ook de 
meeste expertise “uit voorraad leverbaar’. Er is ook wel aangekondigd dat binnen 
die sectoren aandacht gegeven zal worden aan vraagstukken van goed bestuur. 
Maar sectorgerichte verbeteringen van recht en bestuur kunnen snel ‘in de lucht 
komen te hangen’ als zij niet worden ondersteund door systeemgerichte pro- 
jecten (zie par. 2.2). Volgens de berichten van najaar 2000 is in de structurele 
samenwerkingsrelatie met enkele van de genoemde landen nu ook de thematiek 
van recht en bestuur als sector opgenomen. De bovengenoemde logica van het 
beleid is op dit punt dus inmiddels verlaten. 
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GOED BESTUUR EN RECHTSZEKERHEID IN SYSTEEMGERICHTE 
PROJECTEN 


In de afgelopen tien jaar is inmiddels enige ervaring opgedaan met projecten 
gericht op de verbetering van bestuurs- en rechtssystemen. Omdat het om zeer 
omvangrijke systemen gaat, zijn de meeste projecten gericht op delen daarvan. 
Het gaat dan doorgaans om één of meer onderwerpen die corresponderen met de 
in het vorige hoofdstuk onderscheiden probleemvelden. Bepaalde projectactivi- 
teiten komen zeer frequent voor, zowel in sectorgerichte projecten als in sys- 
teemgerichte projecten. In het eerste geval spelen zij zich af in verschillende 
beleidssectoren. In het tweede geval gaat het om die sectoren van staatsbemoei- 
enis die gaan over de bestuurs- en rechtssystemen als geheel. Men komt daarvoor 
vaak terecht bij ministeries als Justitie en Binnenlandse Zaken, bij het regionaal 
en lokaal bestuur, bij het parlement, bij de rekenkamers, bij de rechterlijke macht, 
de rechtshulp, de ombudsman, bij de bestuursopleidingen en bij de juridische 
opleidingen. Genoemde frequente activiteiten zijn onder meer: 

advisering over de inhoud van beleid; 

advisering over de inhoud van wetgeving; 

versterking van beleidsvormende instellingen; 

versterking van wetgevende instellingen; 

versterking van instellingen met uitvoerende functies (implementatie); 
bevordering van participatie van burgers en hun instellingen; 


м сл AW ы н 


verbetering van mensenrechtensituaties door rechtsbescherming en rechts- 

hulp aan burgers; 

versterking van rechterlijke instellingen en rechtspraktijk; 

9 versterking van controlerende instellingen voor doelmatig bestuur en 
corruptiebestrijding; 

10 verbetering van stelsels van bestuurlijke organisatie, bijvoorbeeld door 
decentralisatie; 

11 verbetering van onderzoek, onderwijs en training over bestuur en recht; 

12 verbetering van informatievoorziening en vrije nieuwsgaring over bestuur en 

recht. 


OPZET EN VORMGEVING VAN PROJECTEN 


Bij de opzet en vormgeving van ontwikkelingsprojecten voor goed bestuur en 
rechtszekerheid moet in overleg tussen donor en ontvanger een reeks keuzes 
worden gemaakt. Een eerste vraag daarbij luidt als gezegd: sectorgericht of 
systeemgericht? Indien men problemen van bestuur en recht alleen aanpakt in 
het kader van projecten voor landbouw, gezondheidszorg enzovoorts, is niet te 
verwachten dat de kwaliteit van systemen van bestuur en recht wezenlijk zal 
verbeteren. Daarvoor is naast de sectorgerichte aanpak tevens een meer recht- 
streekse en integrale aanpak van systemen nodig. Ik wil de meerwaarde van een 
systeemgerichte aanpak toelichten aan de hand van een onderdeel van de Neder- 
lands-Indonesische juridische samenwerking, namelijk de projecten inzake 
administratieve rechtspraak.” 
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In 1978 besloot de regering Suharto dat er speciale administratieve rechtbanken 
zouden moeten komen waar burgers in beroep zouden kunnen gaan tegen beslui- 
ten, in casu beschikkingen, van bestuursorganen. Dergelijke beschikkingen 
kunnen alle mogelijke sectoren van de maatschappij raken: landbouw, industrie, 
milieu, persvrijheid, politiek. In de daaropvolgende jaren vond enige Nederland- 
se expertise en literatuur over de wet-Arob op incidentele wijze zijn weg naar 
Indonesische juridische faculteiten. Vanaf 1984, toen een breed samenwerkings- 
programma voor juridische samenwerking met Indonesië werd opgezet, kon 
Nederland hieraan op verschillende vlakken systematisch gaan bijdragen. Er was 
nu een budget om Indonesische missies van wetgevingsambtenaren uit te nodi- 
gen. Zo'n missie naar Nederland van de hoogst verantwoordelijke wetgevings- 
jurist vond plaats kort voor het wetsontwerp in het parlement zou worden 
verdedigd. In 1986 werd in Jakarta de Wet op de Administratieve Rechtspraak 
uitgevaardigd, om na een overgangsperiode van vijf jaar in 1991 in werking te tre- 
den. Tal van juristen werden in Nederland ontvangen en geïnformeerd. Jongere 
wetgevingsambtenaren namen deel aan cursussen wetgevingstechniek. Raadshe- 
ren van de Indonesische Hoge Raad kregen een speciale cursus van enkele maan- 
den over administratieve rechtspraak in Nederland. Op basis hier- 

van werden in Indonesië cursussen voor aankomende administratieve rechters 
gegeven. Inmiddels hadden verschillende bilaterale universitaire workshops 
plaatsgevonden om informatie uit te wisselen over beide systemen. In het kader 
van een bibliotheek- en documentatieprogramma werd ook literatuur over admi- 
nistratieve rechtspraak toegankelijk gemaakt en verspreid. Tevens waren onder 
Nederlandse begeleiding verschillende onderzoeken over administratief recht 
verricht. Indonesische wetenschappers, wetgevers, rechters of ambtenaren 
selecteerden relevante Nederlandse juridische literatuur en verwerkten deze in 
Indonesische juridische literatuur of overheidsdocumenten. Verschillende van 
hen zouden later vooraanstaande posities als topambtenaar, raadsheer of hoog- 
leraar bereiken. In die posities werden zij spilfiguren, onder andere in de bij- 
scholing van Indonesische ambtenaren in de beginselen van behoorlijk bestuur, 
en leidden zij talloze voorlichtingsbijeenkomsten in de provincies. Daarnaast 
werden pogingen gedaan om de organisatie van de administratieve rechtbanken 
te versterken, jurisprudentie te gaan verzamelen en te annoteren. 


In maart 1992 kwam aan deze projecten een vroegtijdig einde doordat na een 
bilateraal conflict over mensenrechtenschendingen op Oost-Timor de bilaterale 
hulp werd stopgezet. Intussen bleven de contacten wel bestaan en werd niet 
alleen in Indonesië maar ook aan Nederlandse zijde doorgewerkt aan de opbouw 
van eigen kennis en documentatie over Indonesisch administratief recht. 

In het kader van een project Indonesische rechtstaal kwam ook een tweetalige 
publiekrechtelijke begrippenlijst tot stand. In april 2000 werd een Nederlandse 
dissertatie (Bedner 2000) verdedigd over de voorgeschiedenis, de wetgeving, de 
jurisprudentie, de organisatie en het feitelijk functioneren van deze rechtbanken 
in hun politiek-maatschappelijke context. Deze studie bevat een reeks aanbeve- 
lingen. Mochten beide landen besluiten de samenwerking op dit terrein te her- 
nieuwen, dan zou dergelijk wetenschappelijk werk natuurlijk van pas komen. 
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Immers, het opzetten van dergelijke projecten kan eigenlijk niet zonder een 
goede analyse van juridische en institutionele knelpunten. Dit voorbeeld staat 
niet alleen. Ook op andere rechtsgebieden zijn dergelijke activiteiten verricht die 
elkaar wederzijds versterken” 


Wat is nu de projectmatige opzet geweest van een dergelijke systeemgerichte 
benadering? De projecten vielen binnen het kader van een breed meerjarenpro- 
gramma, dat werd geleid door een organisatie, de Stichting Raad voor Juridische 
Samenwerking met Indonesië. In deze stichting participeerden vertegenwoordi- 
gers van juridisch Nederland: de juridische faculteiten, de beroepsorganisaties 
van rechtspraak, advocatuur en notariaat, een aantal bijzondere juridische insti- 
tuten en enige betrokken ministeries, met name Justitie, Buitenlandse Zaken en 
Onderwijs. De deelnemende organisaties voerden met hun Indonesische coun- 
terparts de projecten uit, die elk tijdelijk waren en een duidelijk doel hadden. 

In dat kader kon een aantal vertrouwensbanden worden opgebouwd die nodig 
waren voor een zinvolle en bestendige samenwerking. Jonge juristen aan beiden 
zijden konden met elkaar in contact komen en gaan samenwerken. De benadering 
wordt dus gekenmerkt door langetermijndenken, systeembrede opzet, coördi- 
natie van een grootschalig programma dat bestaat uit afzonderlijke bilaterale 
projecten, investering in kennisopbouw aan beide zijden, uitwisseling tussen 
wetenschap en praktijk, een stroom van juristen die in beide richtingen reist, al 
met al vooral technische assistentie. 


Deze benadering contrasteert nogal sterk met wat sinds een jaar op het departe- 
ment van ontwikkelingssamenwerking ‘de sectorale benadering’ heet (zie par. 
6.1). Deze benadering schijnt de volgende kenmerken te hebben: 

• per ontvangend land worden, na beleidsoverleg tussen nationale overheid en 
Nederlandse ambassade, drie sectoren voor ontwikkelingssamenwerking gese- 
lecteerd; 

• Nederland geeft geen ‘aanbodgestuurde’ hulp, maar wacht af om welke activi- 
teiten het ontvangende ministerie vraagt en zegt де ownership** te willen 
nemen; 

• Nederland verleent niet primair technische assistentie volgens het ‘expert- 
counterpart-model’, maar maakt een fors bedrag ineens over waarmee het 
ontvangende ‘sectorministerie’ haar eigen beleid naar eigen inzicht en zonder 
voortdurende bemoeienis van buitenlandse experts uitvoert; 

• Nederland verleent geen rechtstreekse bilaterale hulp aan het betreffende 
‘sectorministerie’ maar heeft zijn nationale inbreng in een multilateraal 
samenwerkingproject. 

Deze ‘sectorale benadering’ vormt een reactie op ontwikkelingen in en klachten 

uit het recente verleden: in ontwikkelingslanden, zo heet het, is de behoefte aan 

buitenlandse experts afgenomen omdat inmiddels veel eigen mensen zijn opge- 
leid; veel buitenlandse experts hebben dan te weinig toegevoegde waarde; er zijn te 
veel ambitieuze bilaterale projecten geweest waar een deel van het Nederlandse 
apparaat van dol draaide en gedemotiveerd raakte; er was dikwijls te weinig donor- 
coördinatie en te weinig afstemming van het hulpaanbod op de reële behoeften. 
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Toch lijken de elementen van deze sectorale benadering niet zo geschikt voor 
systeembrede versterking van bestuur en recht. Zij zou het bovenstaande voor- 
beeld van geslaagde juridische ontwikkelingssamenwerking niet mogelijk 
hebben gemaakt. Dit voorbeeld werd immers juist gekenmerkt door een groot 
aantal expert-counterpart-banden en een bewust aanbod van bijzondere expertise. 
Het ligt voor de hand dat dit coherentie, continuiteit en kwaliteitsverbetering 
heeft opgeleverd. En wat hierboven voor juridische samenwerking is betoogd, 
kan mutatis mutandis ook worden gezegd voor bestuurlijke samenwerking. 


Wanneer het gaat om de vragen multilateraal of bilateraal en aanbodgestuurd of 
vraaggestuurd, dient men zich te realiseren dat in de internationale juridische en 
bestuurlijke ontwikkelingssamenwerking ook nog eens een fikse concurrentie- 
strijd woedt. De multilaterale projecten worden niet zelden gedomineerd door 
Amerikanen en anderen die hun opleiding of werkervaring in de Verenigde 
Staten hebben genoten. Via deze programma’s wordt nogal wat bestuurskundig 
en juridisch imperialisme gepleegd. 


Legal imperialism? 

Zo had een aantal jaren geleden een Wereldbankmissie naar Indonesië, gedomi- 
neerd door Angelsaksisch opgeleide juristen, weinig tijd nodig om te constateren 
dat de basis van het Indonesische privaatrecht met zijn wetboeken naar conti- 
nentaal model uit de tijd (‘obsolete’) was en snel vervangen diende te worden. 
Een Amerikaans project volgde, met het doel in hoog tempo nieuwe vermogens- 
rechtelijke wetgeving in te voeren, veelal naar Amerikaans model. Omdat het 
bestaande rechtssysteem andere structuren en begrippen kent, werd de samen- 
hang van het systeem en de rechtszekerheid hierdoor geschaad. 


Een ander voorbeeld. Een onderzoek naar juridisch-bestuurlijke instrumenten 
voor de regulering van het gebruik van opdrogende grondwaterreservoirs in 
Zuid-Azië, liet zien dat Amerikaanse adviseurs voor oplossingen kiezen volgens 
een Amerikaans sociaal-juridisch model. In dit model wordt uitgegaan van sterke 
particuliere eigendomsrechten, een teruggetreden overheid en een sterke, onpar- 
tijdige rechter, aan wiens gerespecteerd en onafhankelijk oordeel alle partijen 
hun conflicten kunnen en willen onderwerpen. Dit model is in Zuid-Azië niet 
van toepassing. Ofschoon India en Pakistan een rechtssysteem hebben dat is 
gebaseerd op het Anglo-Amerikaanse ‘common law’, ligt de Amerikaanse aanpak 
dus weinig voor de hand. Franse, Duitse of Nederlandse adviseurs zouden eerder 
aan een sterkere rol van overheid en bestuursrecht denken, en dat sluit in feite 
beter aan bij de bestaande politiek-maatschappelijke verhoudingen in ontwikke- 
lingslanden (Otto 1997c). 


Op de mondiale Amerikanisering van het recht is inmiddels heel wat kritiek 
gekomen. Shapiro (1993) geeft fundamentele kritiek; Faundez (1997 :23) consta- 
teert dat de meeste projecten terecht komen bij de grote firma’s in de Verenigde 
Staten en Engeland, die inschrijven op tenders. Dat resulteert wellicht in een bias 
voor Anglo-Amerikaans recht, wat in tientallen civil-law-landen toch echt wel 
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voor grote problemen kan zorgen. Tegen deze achtergrond rijzen verschillende 
vragen. Zal multilateralisering van bestuurlijke en juridische ontwikkelingssa- 
menwerking nu echt de aanbodgerichtheid verminderen, of zal zij deze alleen 
maar verplaatsen in de richting van Amerika en Engeland? Wat is het gevolg van 
een multilaterale aanpak op dit terrein voor de coherentie van bestuurssystemen 
en vooral van rechtsstelsels? Is het juridisch-technisch gezien wel een verstan- 
dige beleidslijn om advisering over een bepaald juridisch onderwerp steeds in 
handen te leggen van een multilateraal team, waarvan de leden expertise in heel 
verschillende stelsels hebben? 


De multilateralisering en amerikanisering van good-governanceprojecten heeft 
naast een technische ook nog een ideologische kant. In Amerika bevindt zich een 
relatief harde ideologische kern van het marktdenken als ontwikkelingsmodel. 
Europese donoren hebben relatief meer oog voor een pragmatische consensus 
tussen markt, staat en niet-gouvernementele organisaties als ‘movers of develop- 
ment’ (Esman 1991) en aandacht voor kwesties van herverdeling. Bedacht moet 
worden dat dit verschil vaak zal doorwerken in projecten voor bestuur en recht. 


Het is daarom van belang zowel voor de kwaliteit van de hulp als voor het behoud 
van het maatschappelijk draagvlak dat de Nederlandse bestuurlijke en juridische 321 


ontwikkelingssamenwerking een sterke bilaterale component heeft met tech- 
nische assistentie. Op dit terrein zijn programma’s nodig waarbinnen echt 
samenwerking plaatsvindt, geen chequehulp. Er zijn voorts investeringen nodig 
in onze nationale kennisinfrastructuur over bestuur en recht in ontwikkelings- 
landen. Immers, alleen wanneer Nederland de nodige expertise heeft, kunnen 
daar de vruchten van worden geplukt. Het gaat er daarbij om dat men deskundi- 
gen heeft die enerzijds van een hoog technisch kaliber zijn en anderzijds zoveel 
ervaring hebben met bepaalde landen en culturen dat zij in staat zijn goed in te 
spelen op de bijzonderheden van de betreffende lokale context. Het is in de ont- 
wikkelingssamenwerking bekend dat dit soort expertise komt na jarenlange erva- 
ring en niet een-twee-drie uit een boekje is op te doen. Volgens Parker (1995), een 
decentralisatiedeskundige van de Wereldbank, is het juiste beleid in een bepaalde 
omstandigheid niet met een grof universeel recept voor te schrijven. Het komt 
aan, zo zegt hij, op een zorgvuldig en precies afgewogen geheel, waarbij alle 
ingrediënten in afgewogen hoeveelheden met zachte hand zorgvuldig worden 
gemixt. Omdat op die wijze ook het beslag voor een soufflé wordt gemaakt, 
spreekt Parker van de soufflétheorie. Een andere overeenkomst is dat als men de 
oven te vroeg opent, de soufflé weer instort. Ofschoon Parker zijn culinaire 
metafoor opstelde voor rurale decentralisatieprojecten, is deze even relevant 
voor andere soorten projecten voor bestuur en recht. Het gaat daarbij maar zelden 
om een snelle, mechanische transplantatie van een vooropgezette blueprint. 
Doorgaans zijn voor de invoering van verbeteringen langlopende programma’s 
nodig. Daarbinnen moet ruimte zijn voor projecten met experts, die al lerend, 
analyserend en begrijpend wat zich in het betreffende systeem voordoet, aan de 
counterparts verbeteringen kunnen voorstellen en de invoering daarvan begelei- 
den (Korten 1982). Wat zouden nu de consequenties zijn van een dergelijke aanpak 
voor het Nederlandse ontwikkelingssamenwerkingsbeleid inzake goed bestuur? 
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6.4 


CONDITIES IN DONORLAND: ENKELE SUGGESTIES VOOR HET 
BELEID 


Bij de bespreking van de onderbouwing van het Nederlandse beleid inzake goed 
bestuur, zijn verschillende problemen gesignaleerd (zie par. 3.4). Voorts zijn 
kritische kanttekeningen geplaatst bij het politieke draagvlak, de beschikbare 
kennis, de organisatievorm en de uitvoeringscapaciteit. In deze paragraaf worden 
enkele suggesties gedaan om aan de kritiek tegemoet te kunnen komen. 


1 Een duidelijke commitment van de Nederlandse regering voor langlopende 
programma’s. 
Eén van de risico’s van de selectie van landen op grond van goed bestuur is dat 
bij gewijzigde situaties — en daarvan is geregeld sprake — de lijst van geselec- 
teerde landen weer zou moeten veranderen. Doordat regeringen openlijk met 
een soort van cijferlijst worden beoordeeld, kan voortdurend, al was het alleen 
al op grond van berichtgeving in de media over bepaalde incidenten, de dis- 
cussie oplaaien over de vraag of een bepaald land niet op de lijst of van de lijst 
moet. Het ligt voor de hand dat daarbij politieke druk op de bewindslieden zal 
ontstaan om een stap te nemen, zoals dat bijvoorbeeld in 1992 en 1999 gebeur- 
de ten aanzien van Indonesië. Hierdoor komt ook de relatie met het betreffen- 
de land onder druk te staan. Dit alles kan licht leiden tot een zekere onvoor- 
spelbaarheid en grilligheid, en uiteindelijk tot een gebrek aan Nederlandse 
commitment voor langlopende projecten. Systeemgerichte programma’s en 
projecten voor goed bestuur en rechtszekerheid behoeven een looptijd van 
tenminste vijf tot tien jaar en liefst langer. Alleen dan kunnen de noodzakelijke 
vertrouwensbanden ontstaan met partners in ontwikkelingslanden, zowel 
binnen regering en overheid alsook met de experts uit niet-gouvernementele 
organisaties en wetenschappelijke kring. Daarom is een duidelijke inzet voor 
langlopende programma’s geboden. 


2 Desystematische opbouw en ontsluiting van kennis op de genoemde probleem- 
velden. 
Gewezen is op de noodzaak van landenstudies over bestuurs- en rechts- 
systemen. Voor zover bekend, ontbreken deze elementen nu nog in de 
bestaande reeks van landen- en thematische beleidsdocumenten die door of 
voor het departement worden vervaardigd. Het is gewenst dat de opstelling 
van dergelijke studies plaatsvindt door externe experts in samenwerking met 
de ambassades. Dit betreft zowel inleidende overzichtsstudies, diagnostische 
sectorstudies, specifieke probleemanalyses als evaluatiestudies. Dit soort 
studies heeft een positieve invloed op de kwaliteit van de hulpprojecten 
(Dollar 1998:140).*5 Hiervoor is een minimale kennisinfrastructuur nodig, in 
de vorm van enkele plaatsen binnen en buiten het departement waar op dit 
vlak systematische vergaring, ordening en cumulatie van kennis plaats vindt. 
Omdat informatie over de hoofdlijnen en knelpunten van bestuurs- en rechts- 
systemen een zeer omvangrijk terrein beslaat, is goed kennismanagement, 
met gebruik van moderne informatietechnologie, vereist. 
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3 Adequate organisatorische inrichting van ambassades en departement. 
Op de ambassades in de betreffende landen zouden systeemdeskundigen voor 
bestuur en voor recht — of desnoods gecombineerd tot één deskundige voor 
bestuur én recht — beslist geen overbodige luxe zijn. Deze ambassademede- 
werkers zouden onder andere tot taak hebben de projecten op dit gebied te 
begeleiden en het landendocument ‘bestuur en recht’ jaarlijks te actualiseren. 
Een dergelijke functie zou een aanzienlijke spin-off kunnen hebben. Immers, 
hoofdlijnen en knelpunten van recht en bestuur zijn niet alleen van belang 
voor ontwikkelingssamenwerking maar ook voor handelsbevordering, 
migratiezaken, milieubeheer en politieke analyse. Het zou de Nederlandse rol 
in de donorcoördinatie van projecten voor good governance ook kunnen ver- 
sterken. Bepleit wordt op het departement een eenheid voor bestuurlijke en 
juridische ontwikkeling op te richten. Dit zou een centraal punt kunnen 
worden voor beleidsontwikkeling inzake goed bestuur: terugkoppeling door 
de ambassades en externe coördinatie in EG-, VN- en ander verband. 


4 De opbouw en scholing van een ‘pool’ van inzetbare deskundigen op de relevante 
terreinen van goed bestuur. 
Minister Herfkens heeft hoog ingezet op kwaliteitsverhoging van de hulp door 
sterkere inzet in een gereduceerd aantal landen. De huidige hulp richt zich op 323 


21 concentratielanden, alsmede enige tientallen landen voor meer beperkte pro- 
gramma’s. Indien concentratie op bestuur en recht in tientallen landen werkelijk 
nodig wordt geacht, dan zou Nederland op korte termijn ten minste enkele hon- 
derden deskundigen in bestuur en recht met lokaalspecifieke kennis nodig heb- 
ben om in de betreffende landen aan het werk te gaan. Die deskundigen zijn er 
nu nog niet. Er zijn, naar schatting, wel enige tientallen experts, verspreid over 
verschillende instellingen. Dit zijn onder andere de departementen van Buiten- 
landse Zaken en Ontwikkelingssamenwerking, Defensie, gemeenten, consul- 
tancybureaus, particuliere ontwikkelingsorganisaties, universiteiten en het 
internationale onderwijs. Eerder heb ik gewezen op het belang van ‘dubbel- 
kenners’ voor projecten voor good governance (Otto 1997b: 196). Hiermee doel- 
de ik op bestuurs- en rechtswetenschappers die diepgaand geschoold zijn in de 
kennis van systemen van zowel donorland als ontvangend land. Voor een derge- 
lijke transnationale of vergelijkende benadering is kennis van de betreffende 
talen en vaktalen essentieel. De huidige internationalisering van het onderwijs 
biedt kansen als nooit tevoren om experts uit Noord en Zuid bij te scholen en op 
te leiden tot het gewenste niveau. Rechtsvergelijking en vergelijkende bestuurs- 
kunde dienen bij een dergelijke opleiding een centrale plaats in te nemen. 


EEN SPECIFIEK NEDERLANDSE BIJDRAGE AAN 
INTERNATIONALE PROGRAMMA'S VOOR GOED BESTUUR? 


Er wordt nogal eens gezegd, ook van regeringswege, dat Nederland bij uitstek 
geschikt is om zich op dit beleidsterrein te manifesteren, omdat wij zulke goed 
functionerende rechts- en bestuurssystemen hebben. Wij zijn kennelijk trots op 
onze goede wetgeving, rechtspraak, lokaal bestuur, waterbeheer, infrastructuur 
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en dergelijke. Menige oplettende krantenlezer zal zich echter ook de talloze 
affaires van de laatste jaren herinneren: de bankierende provincie Zuid-Holland, 
de IRT-affaire, corruptie bij het Amsterdamse GVB, het vertrek van super-procu- 
reur Docters van Leeuwen, de eindeloze discussies over de bestuurlijke herinde- 
ling, de hervorming van de rechterlijke macht, de deregulering, de privatisering, 
de Betuwelijn, het diepgewortelde gedoogbeleid. Hoezo goed functionerend, kan 
men vragen. Het antwoord hierop moet luiden, dat Nederland, in weerwil van 
allerlei mislukkingen en schandalen, vergeleken met de middenkaders van de 
overheidsapparaten in de meeste ontwikkelingslanden, nog altijd een groot 
surplus aan technische expertise en toerusting heeft. 


Als we evenwel echt willen weten hoe goed of slecht wij Nederlanders zijn in het 
versterken van recht en bestuur in ontwikkelingslanden, is het nuttig eens te 
kijken hoe we het er vanaf brengen in de paar landen waarmee wij op dit gebied 
grote vertrouwdheid hebben. In paragraaf 5.3 is een voorbeeld gegeven van de 
Nederlandse Antillen. Al decennia lang voert Nederland daar projecten uit voor 
goed bestuur, inclusief juridische projecten. De rechterlijke macht wordt deels 
bemand door rechters die vanuit Nederland voor een aantal jaren ter beschikking 
worden gesteld. Binnen het overheidsapparaat werken heel wat Nederlanders in 
het kader van technische assistentie. Maar Nederland heeft nooit echt greep 
kunnen krijgen op de politieke cultuur, die kennelijk zo’n grote invloed heeft op 
bestuur en recht op de eilanden. Dat geldt ook voor Suriname waar vanuit het 
Nederlandse Ministerie van Justitie in de jaren '8о een programma is opgezet om 
het rechtssysteem te versterken, en waarvoor een aantal technische experts in 
Paramaribo is gestationeerd. De recente berichten over de ineenstorting van de 
rechtsspraak zijn niet erg hoopgevend. Wellicht zijn uit de evaluatierapporten 
nog nuttige lessen te trekken. 


Het bovenstaande dwingt ons tot een zekere relativering van de vermeend hoge 
exportkwaliteit van ons recht en bestuur. Maar, dat gezegd zijnde, moet men 
tegelijk erkennen dat Nederland op dit jonge beleidsterrein over een aantal 
comparatieve voordelen beschikt. 


Het algemene imago van Nederland in het buitenland is dat het goed wordt 
bestuurd en gereguleerd. De laatste jaren heeft het woord ‘poldermodel’ een 
positieve bijklank. Vanuit veel ontwikkelingslanden kijkt men met bewondering 
naar ons land, met zijn goede infrastructuur, beheerd door nationale, provinciale 
en lokale overheden. Nederland heeft zijn wateroverlast onder controle mede 
dankzij zijn waterschapsorganisatie. Er is een gerenommeerde landbouw en 
plattelandsontwikkeling dankzij een goede samenwerking tussen overheid, agro- 
bedrijfsleven, onderwijs, onderzoek en voorlichting. Nederland heeft een paar 
grote industrieën en een sterke financiële sector. Daarnaast oogt de gematigde 
sociaal-liberale ideologie met een vleug christen-democratie ook aantrekkelijk 
voor veel ontwikkelingslanden. Weliswaar is onze taal een zware handicap — die 
is moeilijk te leren voor buitenlanders — maar daartegenover staat dat steeds meer 
informatie door ons in het Engels kan worden overgedragen. 
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Op juridisch en bestuurlijk terrein heeft ons land een aantal ‘extra’s’ te bieden. 
Ons land kan op het gebied van wetgeving een paar grote wetten en wetboeken 
tonen waarmee ontwikkelingslanden wereldwijd hun voordeel kunnen doen. 
Dat is allereerst het Nieuw Burgerlijk Wetboek. Vanaf het begin van de negen- 
tiende eeuw heeft vooral de Franse Code Civil mondiale invloed gehad. Rond de 
vorige eeuwwisseling was het toen nieuwe Duitse Bürgerliche GesetzBuch 
populair. En op dit moment is het Nieuw Burgerlijk Wetboek voor een aanzien- 
lijk aantal staten een belangrijk referentiepunt. Dit geldt nu nog vooral voor de 
landen van de voormalige Sovjet Unie, gevolgd door verschillende landen in 
Azië. Maar ook de Algemene Wet Bestuursrecht, de Algemene Wet Milieubeheer 
en verschillende andere wetten waaraan lang en gedegen is gewerkt trekken de 
aandacht. Verder heeft Den Haag zich weten te profileren als International Legal 
Capital. Het feit dat Nederland te klein is om imperialistische ambities te hebben, 
kan voor ontwikkelingslanden een reden zijn voor een Nederlands model van 
bestuur of recht te kiezen. Een bijzonder voordeel bestaat hierin dat Nederland 
enkele wetenschappelijke instituten in stand heeft weten te houden voor de 
studie van bestuur en recht van ontwikkelingslanden. Hier worden de stelsels 
van een aantal landen intensief bestudeerd in de landstaal. Via dergelijke insti- 
tuten verlopen de contacten met deze landen en de identificatie van zinvolle 
projecten dikwijls een stuk sneller en soepeler. Deze expertise heeft in verschil- 325 


lende van de genoemde landen de grondslag gelegd of een hefboomfunctie ver- 
vuld voor een intensieve en vergaande samenwerking inzake bestuur en recht. 
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CONCLUSIES 


In de inleiding van dit preadvies heb ik vier vraagstukken aan de orde gesteld. 
Het eerste vraagstuk betrof de betekenis van goed bestuur tegen de achtergrond 
van vijftig jaar ontwikkelingssamenwerking. Na een korte periode van bloei in де 
jaren ’60-’75 en een langere periode van verwaarlozing, is goed bestuur in de 
jaren '90, terecht, hoog op de internationale agenda’s komen te staan. Nu zijn er 
in de ontwikkelingssamenwerking al veel trends gepasseerd. Het risico dreigt 
steeds dat zo’n trend na enige tijd wordt gereduceerd tot een versleten stokpaard, 
dat aan vervanging toe is. Dat is met goed bestuur niet anders, dus de vraag is hoe 
dit te voorkomen. Zeker is dat er nu een unieke kans bestaat om, staande op de 
toppen van een grote golfbeweging, ernst te maken met deze zaak. Daarbij is 
helderheid geboden. Er blijkt immers veel onenigheid en verwarring te zijn over 
de begrippen goed beleid en goed bestuur. Zo gebruikt de Nederlandse regering 
goed bestuur terloops in drie verschillende betekenissen: ‘goed regeren, in alge- 
mene zin’, ‘bestuur dat voldoet aan een reeks specifieke criteria en daarom hulp 
mag ontvangen’, en ‘het beleidsstreven naar verbetering van bestuur en vergro- 
ting van rechtszekerheid’. Dit preadvies handelt over goed bestuur in de derde 
betekenis. Dat beleidsstreven maakt inmiddels deel uit van het Nederlandse 


beleid. 


Het tweede vraagstuk betrof de opportuniteit van de beleidskeuze van de Neder- 
landse regering voor goed bestuur als beleidsdoel van ontwikkelingssamenwer- 
king. Betoogd is op inhoudelijke gronden dat deze beleidskeuze verstandig en 
zelfs noodzakelijk is ten behoeve van het ontwikkelingsproces. Aan de onder- 
bouwing van het beleid valt het nodige te verbeteren. Er heerst veel conceptuele 
onduidelijkheid op dit beleidsveld en daarnaast is een aantal aannamen in het 
huidige beleid niet of onvoldoende onderbouwd. Het kan niet anders zijn dan dat 
ook de uitvoering, opzet en evaluatie van projecten hiervan te lijden hebben. 

Het door de regering gehanteerde ‘PRET -concept (participatie, rechtmatigheid, 
effectiviteit en transparantie) behoeft nog de nodige correctie en aanvulling. 
Bovendien is er sterke behoefte aan operationele criteria en projectdoelen. 

Een degelijke beleidsnota zou zeer gewenst zijn om op dit belangrijke beleids- 
terrein duidelijkheid en enige ‘ORDE’ te scheppen. Het beleid, dat in hoge mate 
door een departementaal doelmatigheidsstreven lijkt te worden bepaald, is overi- 
gens niet zonder risico’s. Een eerste risico is dat projecten gaan falen ten gevolge 
van een onvoldoende degelijke voorbereiding, een te zwak kennismanagement 
en een departementale organisatie en ambassades zonder ankerpunten voor dit 
beleid. Een tweede risico is dat het de bilaterale relaties te zeer onder druk zet en 
het politieke draagvlak in ontwikkelingslanden voor de projecten ondermijnt. 
Het uitgangspunt van goed bestuur als overgangsrapport plaatst de donor- 
beoordelaar in een expliciet superieure positie die licht in strijd kan komen met 
de ‘vriendschappelijke betrekkingen tussen staten’ waarvan in de preambule van 
de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens wordt uitgegaan. Dit risico 
wordt niet geringer wanneer westerse regeringen enerzijds vooropstellen dat de 
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ontwikkelingslanden zelf mogen bepalen hoe zij projectgelden willen besteden 
en ownership van hun projecten aan deze regeringen overdragen, maar tegelij- 
kertijd stellige meningen uitdragen over wat goed regeren is en ‘overgangs- 
rapporten’ uitschrijven. Een derde, wat andersoortig, risico is dat het huidige 
beleid voor de selectie van landen in zijn eigen staart bijt. Het selectiecriterium 
‘goed bestuur ‘dient immers primair om het aantal landen met een structurele 
hulprelatie – wat dit ook precies moge zijn – te verkleinen van ruim 80 naar 20. 
Maar wanneer nieuwe Nederlandse projecten voor goed bestuur in zo’n twintig 
andere ontwikkelingslanden, de zogenaamde themalanden met een goed- 
bestuursprogramma, ertoe zouden leiden dat het bestuur daar sterk verbetert, 
dan zou het aantal landen met een structurele hulprelatie weer moeten toene- 
men, wat nu juist weer niet de bedoeling is. 


Het derde vraagstuk betrof de kwestie hoe een zo omvangrijk en gecompliceerd 
onderwerp als de verbetering van bestuurs- en rechtssystemen zo inzichtelijk 
kan worden gemaakt dat men op basis van kennis en inzicht interventies 
optimaal kan voorbereiden en uitvoeren. 

In dit verband is allereerst getracht een aantal veelvoorkomende stereotype 
opvattingen te schetsen, waarmee men vaak geconfronteerd wordt. Deze werken 
belemmerend op pogingen een helder inzicht te krijgen in de werkelijke situatie. 
In de tweede plaats is, op grond van een uitwerking van de begrippen goed 
bestuur en rechtszekerheid, een overzicht gemaakt van de belangrijkste deelter- 
reinen of probleemvelden, waarmee men zoal te maken krijgt. Dit zijn achtereen- 
volgens: 

1 de wisselwerkingen tussen bestuur, recht en ontwikkeling; 

2 de invloeden van de wijdere maatschappelijke context op vorming en uit- 
voering van bestuur en recht; 

de vorming, structuur en inhoud van beleid en recht; 

de implementatie van beleid en recht door de instellingen; 

de verhouding tussen staatsinstelling en burger; 

de organisatorische inrichting van nationale stelsels van bestuur en recht; en 
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juridische en bestuurlijke ontwikkelingssamenwerking. 

Voor elk van deze probleemvelden is een aantal relevante begrippen en verban- 
den aangereikt. Gezamenlijk kunnen zij de elementen vormen van een meer- 
omvattende beleidstheorie over goed bestuur als ontwikkelingsdoel. Een funda- 
mentele veronderstelling hierbij is dat ik ontwikkeling beschouw als bundeling 
van een aantal expliciet benoemde deelprocessen, waarvan economische groei er 
slechts één is (zie par. 5.2) . Een tweede veronderstelling is dat ik verbetering van 
goed bestuur en rechtszekerheid niet slechts zou willen zien als middel tot andere 
ontwikkelingsdoelen — dat zijn ze 66k — maar tevens als afzonderlijke, op zichzelf 
nastrevenswaardige ontwikkelingsdoelen. In de genoemde paragraaf staat een 
tabel die een overzicht geeft van twaalf doelen en deelprocessen van ontwikke- 
ling. Hieruit kan men afleiden dat de kwaliteit van bestuurs- en rechtssystemen 
afhankelijk is van de vooruitgang in andere deelprocessen van ontwikkeling. 
Omgekeerd vormt het disfunctioneren van bestuurlijke en juridische systemen 
een belangrijke belemmering voor vooruitgang in andere deelprocessen van 
ontwikkeling. 
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De implementatiefase is verreweg het meest complex, weerbarstig en moeilijk te 
controleren. Bestuurs- en rechtssystemen zijn zo sterk als hun zwakste schakel 
en aan de implementatiefase komt een heel aantal schakels te pas. Betoogd is dat 
het enkele sturen van geld en materiële middelen niet afdoende is. Dikwijls 
treedt in de implementatiefase van beleid en recht een vorm van disfunctie of 
stagnatie op, die mede veroorzaakt wordt door andere factoren dan geldgebrek. 
Dit kunnen instellingsinterne factoren zijn, doelgroepfactoren of omgevings- 
factoren. Om de belemmeringen te doorbreken is technische assistentie, betrok- 
kenheid en aanwezigheid van relatieve buitenstaanders vaak behulpzaam. 
Bestuurlijke en juridische ontwikkelingssamenwerking is dikwijls een subtiele 
strijd voor verzakelijking en professionalisering van bestuur en recht, die veel 
vergt: persoonlijke inspanning, expertise, geduld en, om met De Kadt? te 
spreken, een voorzichtig laveren tussen overdreven verwachtingen en een over- 
matig pessimisme. 


Het vierde vraagstuk dat aan de orde is gesteld, betreft de vraag aan welke condi- 
ties moet worden voldaan om goed bestuur tot een succes te maken. Erkend moet 
worden dat hiervoor niet alleen in ontwikkelingslanden veel moet gebeuren maar 
ook in Nederland: voorbereiding van beleid en projecten, departementale organi- 
satie, kennismanagement en deskundigheidsbevordering. Daarnaast is het voor 
succesvolle programma’s ор dit terrein gewenst dat de regering zich vastlegt op 
langlopende projecten. Een aanzienlijk deel hiervan dient gericht te zijn op het 
bestuurssysteem en/of rechtssysteem als geheel en niet alleen op een bepaalde 
sector zoals landbouw, gezondheidszorg of milieu. Het preadvies bevat in dit 
verband enkele suggesties die bij nadere uitwerking kunnen leiden tot concrete 
beleidsaanbevelingen (zie par. 6.4). Opleiding en onderzoek ten aanzien van de 
hoofdlijnen en knelpunten van bestuurs- en rechtssystemen in de betreffende 
landen dienen met spoed te worden uitgebreid en gesystematiseerd om de ambi- 
ties van het huidige beleid te kunnen schragen. 


Samenvattend kan geconcludeerd worden dat een voortgaand streven naar goed 
bestuur als beleidsdoel van de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking zowel 
zinvol als uitvoerbaar is, mits de regering er op korte termijn in slaagt vorderin- 
gen te boeken bij de conceptualisering, onderbouwing en coherentie van het 
beleid, alsmede de middelen voor kennis- en capaciteitsopbouw vrijmaakt en de 
nodige organisatorische voorzieningen treft. 
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Prof. dr. J.M. Otto is hoogleraar Recht en Bestuur in Ontwikkelingslanden aan de 
Universiteit Leiden. 

De auteur dankt drs. Joost Tennekes voor zijn assistentie bij het onderzoek voor 
dit preadvies, met name ten behoeve van het hoofdstuk over beleidstheorie, 
waarbij onder andere het acroniem ‘PRET’ ontstond. Drs. Tennekes is medewer- 
ker onderwijs aan de Universiteit Twente en bereidt een dissertatie voor getiteld 
What Donors mean by Good Governance. Verder dankt de auteur dr. Adriaan 
Bedner van het Van Vollenhoven Instituut van de Universiteit Leiden voor zijn 
commentaar op een eerdere versie van dit stuk, alsmede mr. Albert Dekker en 
Sylvia Holverda van het zelfde instituut voor hun bibliothecaire ondersteuning. 
In onderstaande analyse wordt het geheel van beleid en bestuursinstellingen- 
in-werking een bestuurssysteem genoemd. Het geheel van recht en rechts- 
instellingen-in-werking wordt een rechtssysteem genoemd. Voor het geheel van 
geldende rechtsregels wordt in dit preadvies de term ‘rechtsstelsel’ gehanteerd. 
Beide systemen worden gekenmerkt door een cyclus, namelijk voorbereiding- 
vorming-vaststelling-uitvoering-evaluatie. 

Een transcript van dit interview is via Internet in het Nos-archief te vinden: 
http://www.nieuwsbank.nl/inp/1999/11/1125J031.htm. 

Ik heb de term rechtszekerheid als ontwikkelingsdoel en basisbehoefte van 
mensen verder uitgewerkt in mijn inaugurele rede van 16 juni 2000 in Leiden. 
Daar heb ik dit begrip omschreven als ‘reéle rechtszekerheid’. Het begrip onder- 
scheidt zich van het juridische beginsel van rechtszekerheid, dat ziet op de 
bestendige interpretatie van rechtsregels. Zie ook par. 3.5. 

Zie voor de term ‘systeem’ voetnoot 2. 

Dit preadvies is goeddeels afgerond in mei 2000. Beleidsdocumenten die later 
zijn verschenen, zoals de Memorie van Toelichting bij het begrotingshoofdstuk 
voor Buitenlandse Zaken en Ontwikkelingssamenwerking voor het jaar 2001, 
zijn niet meer in de beschouwingen betrokken. Deze hebben overigens geen fun- 
damentele beleidswijzigingen met zich meegebracht. 

Internationale Samenwerking oktober 1999, blz.34 

Met de afkorting PRET wordt geenszins beoogd negatieve of flauwe suggesties te 
wekken. Het is enkel bedoeld om deze begrippen kort samen te vatten, zodat men 
ze kan onthouden. In hoofdstuk 2 wordt PRET gesteld tegenover de elementen 
van mijn eerdere definitie van goed bestuur, waarvoor het acroniem ORDE wordt 
gehanteerd: ontwikkelingsgericht, rechtmatig, doelmatig, effectief. 

In Fischer’s gedachtegang dient een beleidstheorie te bestaan uit aannamen op 
vier verschillende niveaus, van abstract naar concreet: aannamen omtrent wat de 
ideale samenleving is, aannamen omtrent de juistheid van de gekozen einddoelen 
in het licht van een door de beleidsmaker gekozen gangbare ideologie met betrek- 
king tot de ideale samenleving, aannamen omtrent de relevantie van de gekozen 
operationele (lagere) doelstellingen in de betreffende situatie, in het licht van het 
gekozen einddoel, aannamen omtrent de empirische gegevens die de effectiviteit 
van beleidsmaatregelen moeten bewijzen. 
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7ле voor een toelichting op де term ‘ontwikkelingsgericht’ par. 5.2. 

In sommige gevallen zijn er natuurlijk wel alternatieven. Bepaalde gemeenschap- 
pen kunnen zich redelijk reguleren en besturen, zonder bemoeienis van staat, 
met zijn apparaten voor bestuur en recht. Maar dit zijn over het geheel genomen 
toch relatief kleine uitzonderingsgevallen. 

Het geldt als normaal om voor werk in ontwikkelingslanden bosbouwers te selec- 
teren die tropische bosbouw hebben gestudeerd, artsen met tropenopleiding en 
niet-westerse sociologen. Maar op het terrein van recht en bestuur zijn de niet- 
westerse experts zo schaars en is tegelijkertijd het westerse model vaak zo 
begeerd dat westerse adviseurs worden uitgezonden met minimale ervaring bui- 
ten bijvoorbeeld het Nederlandse bestuur of recht en de Nederlandse cultuur en 
taal. 

Deze term is ontleend aan de woorden van een Aziatische collega, die steevast, 
als ik het rechtssysteem van zijn land ter sprake bracht repliceerde met: “We have 
no legal system. We have only a legal system-in-the-making”. 

Zie over good governance op de Nederlandse Antillen ook Munneke (1997). 

In dit preadvies is de voorkeur gegeven aan de term instelling boven institutie. 

In de wetenschappelijke literatuur over institutionele economie, organisatie- 
sociologie en bestuurskunde worden de termen institutie en institutioneel vaak 
gebruikt, maar voor geheel verschillende doelen. Hierdoor is er inmiddels een 
veelheid van verschillende, geaccepteerde betekenissen. Daarom is het in een 
advies als het onderhavige niet zinvol de termen institutie en institutionele ont- 
wikkeling te gebruiken zonder nadere definitie. Zo is de term institutie allereerst 
zeer vaak gebruikt voor een organisatie of instelling. Vervolgens is de term insti- 
tutie ook wel gereserveerd voor een organisatie of instelling die is ingebed 
geraakt of geinstitutionaliseerd in haar maatschappelijke omgeving. In de socio- 
logie en institutionele economie is men de term institutie gaan gebruiken in een 
andere en veel ruimere zin. In de sociologie wordt de term institutie wel gebruikt 
om sociale structuren, constellaties van duurzame gedragspatronen in een maat- 
schappij, aan te duiden, zoals bijvoorbeeld de kerk of het rechtssysteem. Institu- 
tionele economen als North hebben de term institutie gebruikt voor de belo- 
ningsstructuur van samenlevingen, bestaande uit de normen — zowel officieel 
(beleid, wetgeving) als feitelijk (waarden, gewoontes) — waarmee gedrag wordt 
beloond of bestraft. Ook al vermijdt dit preadvies de genoemde termen, dit 
neemt niet weg dat deze termen een nuttige ingang vormen op informatie over 
bestuur en recht in ontwikkelingslanden. Dit blijkt onder andere uit de recente 
concept-beleidsnotitie Institutionele Ontwikkeling van de voormalige Directie 
Sociale en Institutionele Ontwikkeling van het ministerie van Buitenlandse 
Zaken. In deze notitie wordt op overzichtelijke wijze aandacht besteed aan ele- 
menten van bestuurlijke ontwikkelingssamenwerking. Het bevat handleidingen 
voor sectoranalyse, organisatie-analyse, monitoring en de opname van bestuur- 
lijk-institutionele aspecten in de projectcyclus. Daarnaast wordt aandacht 
besteed aan onder andere decentralisatie, reorganisatie, transparantie en capaci- 
teitsversterking. Deze notitie is opgesteld onder redactie van een aantal “Thema- 
deskundigen Institutionele Ontwikkeling’ op het departement. Hierbij is ook 
een interne referentiegroep betrokken geweest van medewerkers van verschillen- 
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de Thema- en Regio-directies en andere dienstonderdelen, waarin departements- 
breed de expertise en belangstelling van het ministerie op dit terrein is gebundeld 
(vgl. par. 6.4). 

Bij legal institutions wordt doorgaans gedacht aan de rechterlijke macht, inclusief 
het openbaar ministerie, daarnaast vaak ook advocatuur en rechtshulp, het nota- 
riaat en ten slotte soms ook aan juridische opleidings- en onderzoekscentra, wet- 
gevingsbureaus, politiediensten enzovoort. 

Esmans oorspronkelijk theorie, genaamd het Institution Building Universe, is 
door mij niet integraal overgenomen maar op enkele belangrijke onderdelen 
bewerkt, gewijzigd en aangevuld om tot het instelling-burgermodel te kunnen 
komen. Zie hiervoor Otto (1999). 

Er is op dit probleemveld inmiddels zeer veel lokaalspecifiek en sectorspecifiek 
onderzoek, waarvan bij interventies raadpleging vereist is. Een globale uitwer- 
king van de genoemde factoren is te vinden bij Otto (1999:111-124). 

Dit beeld heb ik ontleend aan Teubner (1989) wiens ‘autopoiese’-theorie juist ook 
voor het recht van ontwikkelingslanden bruikbare inzichten oplevert. De gebre- 
ken van bepaalde juridische instellingen belemmeren de effectiviteit van andere 
juridische instellingen. Het systeem drijft zichzelf dan niet aan; er is geen ‘auto- 
poiese’. Bij systemen van bestuur en recht gaat het overigens in hoge mate om 
staatsinstellingen, maar niet alleen. 

Riggs (1964) spreekt in dit verband van het authority-controldilemma. Er zijn 
wel veel bevoegdheden maar er is geen feitelijke controle over de situatie. 

In Faundez’ (1997) belangwekkende hoofdstuk ‘Legal technical assistance’ 

(blz. 1-24) wordt geëindigd met de constatering dat ‘legal and institutional reform 
in developing countries is both urgent and desirable (...)’ (blz.24). 

De Nederlands-Indonesische juridische samenwerking (1985-1992) was het eer- 
ste grootschalige programma in zijn soort. De werkzaamheden van de hiervoor 
opgerichte stichting breidden zich na 1992 sterk uit naar Oost-Europa en andere 
regio’s. De naam van de stichting veranderde eveneens. Het huidige Centre for 
International Legal Cooperation speelt in Nederland nu een coördinerende rol in 
de juridische ontwikkelingssamenwerking. (Hirsch Ballin 1998). Zie over de 
administratieve rechtspraak in Indonesié vooral Bedner (2000) en voorts Hadjon 
(1987), Otto (1991), Scheltema (1992). 

Zo is in 1996 ook een Nederlandse dissertatie verdedigd over het Indonesische 
Hooggerechtshof door dr. S. Pompe. Een handelseditie hiervan zal naar verwach- 
ting in 2001 verschijnen. Deze wetenschapper is vervolgens ingeschakeld bij juri- 
dische projecten van het International Monetary Fund in Indonesié ter verster- 
king van de rechterlijke macht. 

De term ownership, die bij juristen direct associaties opwekt met het eigendoms- 
begrip, heeft in de ontwikkelingssamenwerking een eigen betekenis gekregen, 
namelijk de mate waarin een bepaald project door de ontvangende zijde ook wer- 
kelijk wordt beschouwd als haar zaak, haar belang, haar verantwoordelijkheid. 
Het vereiste van ownership in de ontwikkelingssamenwerking komt als een logi- 
sche reactie op een projectpraktijk waarin buitenlandse technische assistentie 
veelal een externe aangelegenheid bleef. 
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25 David Dollar spreekt in zijn geruchtmakende werk Assessing Aid over een ‘signif- 
icant positive impact’. Hij baseert zich daarbij op een studie van Deininger, 
Squire en Basu, eveneens van 1998. 

26 


Zie E. de Kadt’s preadvies in deze bundel, paragraaf 5.2. 
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